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SISTEMA JURID!CO BRASILEIRO DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL

RESUMO

O licenciamento ambiental no Brasil & o principal instrumento preventivo da Politica
Nacional do Meio Ambiente e visa o controle da implantagdo e da opera¢éo de
empreendimentos ou atividades potencialmente ou efetivamente poluentes com
vistas a efetivagdo do principio do desenvolvimento sustentave!l, Tal instrumento
cabe aos 6rg3os executores do SISNAMA, fundamentade em avaliagdes de impacto
ambiental, cujo principal instrumento é o EIA/RIMA e a principal regulagio é
efetivada pela Lei 6.938/1981, Decreto 99.274/1990, Resolugdes do CONAMA,
destacando-se a Resolugdio 237/1997 e a recente Lel Complementar 140/20117, O
presente trabalho apresenta o panorama deste sistema de {icenclamento ambiental
no Brasil considerando-se a recente regulamentagdc da competéncia comum
ambiental do artigo 23 da CF.

PALAVRAS-CHAVES: Licenclamento Ambiental; SISNAMA; Estudo de Impacto
Ambiental; Lei Complementar 140/2011.

BRAZILIAN LEGAL SYSTEM OF ENVIRONMENTAL
LICENSING

ABSTRACT

The environmental licensing in Brazil is the main preventive instrument of the
Naticnal Environment Policy and aims at the control of the implantation and the
operation of potentially or effectively pollutants undertaking or activities with sights to
the accomplishment of the principle of the sustainable development. Such
instrument is applied by enforcement agencies of the SISNAMA, based on
environmental impact evaluation, whose main instrument is the EJA/RIMA and the
main federal statutes is accomplished by Law 6,838/1981, Act 99,274/1390,
regulations of the CONAMA, being distinguished the 237/1997 and recent
Complementary Law 140/2011. This paper presents an overview of this
environmenta! licensing systemn in Brazil considering the recent rule of the
environmental common competence of article 23 of the Brazilian Constitution,

KEYWORDS: Environmental Licensing; SISNAMA; Environmental Impact
Evaluation; Complementary Law 140/2011
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COSTA, S. L.; SOARES, M. J, G.; PESSOA, F. M. G.

INTRODUGAO

Embora a politica ambiental de controle de poluigdo no Brasil remonte aos anos sessenta
do século passado, somente a partir de 1980/1981 o poder publico passou a controlar a
implantagdo de empreendimentos potencialmente causadores de poluigdo ambiental, utilizando-se
conjuntamente de instrumentos preventivos como o licenciamento ambiental e a avaliagéo de
impacto ambiental, destacando-se nesta Ultima categoria o estudo previo de impacto ambiental e
seu respectivo relatério (EIA/RIMA). Para a consecug@o dessa politica foi criado o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SINAMA), sendo integrado por érgéos em diversos niveis federativos,
que, dentro da competéncia executiva comum para a defesa do meio ambiente, deveria constituir
a principal rede publica de atuagéo para a protegdo do meio ambiente e repressdo administrativa
as infragdes ambientais.

No entanto, até dezembro de 2011, antes do advento da Lei Complementar (LC) 140/2011
que regulamentou esta competéncia comum ambiental dos entes federativos, tal distribuicao de
atribuicbes na éarea do licenciamento ambiental era regulamentada por uma resolugdo do
CONAMA, sendo eivada de inconstitucionalidade, o que colocava em discussado a seguranca
juridica dos licenciamentos efetivados e, principalmente, a diretriz de licenciamento em um Unico
6rgao ambiental licenciador. Assim, o presente trabalho apresenta o histérico, conceitos, estrutura,
competéncias, fases e sangbes do sistema juridico-ambiental brasileiro de licenciamento
ambiental, incluindo o instrumento precursor deste controle plblico — o estudo de impacto

ambiental, tudo isso de acordo com a L.C 140/2011.

METODOLOGIA

Para tanto sera necesséaria uma abordagem sistémica, valendo-se da interdisciplinaridade
que articule saberes do direito e das ciéncias ambientais, convergentes para um modelo de

sustentabilidade ambiental.
DISCUSSAO TEORICA

Com a publicagdo em 1962 da Obra Silent Spring de Rachel Carson, discutindo os efeitos
deletérios do uso de pesticidas (principalmente o DDT) nos Estados Unidos, iniciou-se uma
pressao ao Governo Americanc que implicou na criagdo, em 1969, da Politica Ambiental
Americana (Nacional Environment Policy Act - NEPA) e, em 1970, da primeira agéncia ambiental
no Mundo, a USEPA (United States Environment Protection Agency), que por sua vez, passou a
controlar a implantagéo de empreendimentos potencialmente poluidores, inclusive exigindo-se

estudos de impacto ambiental para subsidiar a aprovagdo destes empreendimentos,
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Sistema Juridico brasileiro de licenciamento ambiental

Em 1972, foi realizada a Convengao de Estocolmo, sendo criado pela ONU o Programa
das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e, posteriormente, em 1983, a Comissao
Mundial do Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), tendo como relatora Gro Harlem
Brundtland. Esta comiss&o publicou, em 1987, o Relatorio Nosso Futuro Comum, onde, além da
avaliagéo da situagdo do meio ambiente no planeta, conceituou o Desenvolvimento Sustentave!
como a capacidade das geragdes presente satisfazerem suas necessidades sem prejuizo das
geragoes futuras satisfazerem suas proprias necessidades.

Conforme aponta Costa (2011), em 1988, de forma oportuna, foi promulgada a
Constituigdo Federal Brasileira, incorporando o principio do desenvolvimento sustentave!l em seu
texto tanto no capitulo atinente ao meio ambiente (art. 225), como na regulagdo da ordem

econdmica (art. 172):

Art. 225, Todos tém direitoc ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial @ sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e & coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragdes.

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagado do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios: [...] VI - defesa do
meio ambiente, inclusive mediante tratamentc diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e
prestagao.

No referido artigo 225, da CF, verifica-se a obrigatoriedade do poder publico e da
sociedade de prevenir danos ao meio ambiente (principio da prevengéo). No Brasil, um dos mais
importantes instrumentos do poder publico para controle preventivo de danos ao meio ambiente
por atividades econdmicas é o licenciamento ambiental, onde, para atividades que possam causar
significativo impacto ambiental, a propria Constituigdo Federal em seu art. 225, §1°, 1V, exige o
estudo de impacto ambiental e seu relatdrio do meio ambiente (EIA/RIMA) como pré-requisito para
tal licenciamento.

Seguindo o padrado do EUA, comegaram a ser implantados érgaos e agéncias ambientais
no Brasil a partir dos anos setenta do século passado, citando-se aqui a criagdo da Secretaria
Especial do Meio Ambiente (SEMA) em 1973 e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis {(IBAMA) em 1989. Em Sergipe, no ano de 1978, foi criada a
Administrac@o Estadual do Meio Ambiente (ADEMA).

No entanto, como ressaltado por Silva (2009, p. 56), o controle da poluigdo no Brasil tem,
mesmo que fragmentario do ponto de vista legislativo e politico, suas raizes normativas no
Decreto-Lei 303/1967 (criaria o Conselho Nacional de Controle da Poluigdo), substituido, antes de
sua efetivag@o, pela Lei 5.318/1967 (Instituiu a Politica Nacional de Saneamento). No entanto, tais
normas nao chegaram a ser concretizadas.

A Lei 6.803/1980, que trata das diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas
criticas de poluigdo, introduziu no Direito brasileiro o licenciamento ambiental estadual para

empreendimentos industriais e o EIA/RIMA. A Politica Nacional do Meio Ambiente foi estabelecida
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no Brasil em 1981 pela Lei 6.938, tendo como instrumentos, entre outros, o licenciamento
ambiental e as avaliagdes de impacto ambiental (género do qual faz parte o EIA/RIMA, o PRAD,
além de outros estudos ambientais) e criando o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
formado por 6rgaos e entidades de todas as esferas federativas (Uniao, Distrito Federal, estados e
municipios), cuja fungdo, em suma, € cumprir a obrigagdo do poder publico de defender e
preservar o meio ambiente para as ‘presentes e futuras geragoes' (arts. 23 e 225, da Constituigzo

Federal).
Sistema Nacional do Meio Ambiente

O SISNAMA tem como principais componentes de sua estrutura em ambito federal os
seguintes &rgdos: superior: Conselho de Governo; central: Ministério do Meio Ambiente:
consultivo e deliberativo; Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e; executor:
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Ainda deve
ser citado o Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio) que foi criado

com a fungdo de tutelar as Unidades de Conservagéo federais. A atual estrutura federal completa

do SISNAMA é apresentada na figura 1:

Figura 1: SISNAMA em ambito federal, de acordo com o artigo 3°, do Decreto 99.274/1990,
Fonte: COSTA, S. L., baseado no Decreto 99.274/1990.

O Conselho de Governo e o Ministério do Meio Ambiente estdo diretamente ligados a
Presidéncia da Reptblica. O CONAMA & um érgao colegiade e tem como principal fungdo a
edicao de resolugdes sobre padroes de qualidade ambiental e outras normas ambientais (fungdo
deliberativa). Sdo mais de 450 resolugdes publicadas desde 1984, o que denota sua relevancia
para o sistema juridico-ambiental brasileirc. Essa competéncia normativa do CONAMA n3o é
incompativel com a competéncia dos demais entes federativos para legislar sobre meio ambiente,
observando-se somente os padrées maximos de poluigéo tolerada estabelecidos pelo orgao

deliberativo federal (ANTUNES, 2004, p.100).
O IBAMA, por sua vez, como 6rgao executor, tem as importantes fungées de fiscalizagéao,

licenciamento e monitoramento ambientais. A fiscalizagdo consiste em atuagdo preventiva e
repressiva para inibigdo de infragbes ambientais na esfera administrativa. O licenciamento
ambiental é necessario para todas as atividades, obras ou servigos efetiva ou potencialmente
poluidores, exatamente como forma de evitar ou minimizar estes impactos, estabelecendo

condicionantes que devem ser monitoradas pelo respectivo 6rgéo licenciador. Ainda deve ser
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referido o ICMBIo que atua nas unidades de conservagéo federais, dentro do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao (SNUC).

No Ambito Estadual do SISNAMA devem também existir, dentro da simetria com o modelo
federal, orgéos centrais, consultivos/deliberativos e executores (0rgaos seccionais). Nesse
sentido, o Estado de Sergipe tem: a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e dos Recursos
Hidricos (SEMARH) (6rgdo central); o Conselho Estadual do Meio Ambiente (CEMA) (drgéo
consultivo/deliberativo) e a Administragdo Estadual do Meio Ambiente (ADEMA) (6rgéo executor).
De acordo com a Lei da Politica Estadual de Meio Ambiente de Sergipe (Lei 5.858/2006) estes
orgdos integram o Sistema Estadual do Meio Ambiente (SISEMA) (art. 20).

Por sua vez, 0s municipios também tém a obrigagdo de se estruturar para integrar o
SISNAMA (érgéos locais), com o objetivo de proteger o meio ambiente, no entanto, infelizmente,
transcorridos mais de trinta anos da edigdo da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
(LPNMA), muitos dos municipios brasileiros ainda estao inertes nesse sentido.

Em Sergipe, por exemplo, atualmente, nenhum municipio efetivamente integra o
SISNAMA, embora um ou outro esteja em processo de integragao, nao havendo, entretanto,
estrutura adequada para execugdo de suas competéncias ambientais. Existem municipios, como
& o caso de Aracaju, que nem Secretaria do Meio Ambiente possuem (& o Unico municipio da
regido metropolitana nesta situagdo). Obviamente, isto n&o significa que o municipio ndo tem
responsabilidade pela protegdo ao meio ambiente (embora alguns administradores assim
acreditem), pois a Constituigéo Federal estabelece em seu artigo 23 a responsabilidade de todos
os entes federativos para tal protecao (SILVA, 2009, p.79), ndo podendo ser os municipios
premiados por sua omissdo, com a isengdo de uma responsabilidade prevista pela propria
Constituigdo Federal.

Entretanto, uma das consequéncias praticas dessa omissdo municipal & que, n&o
integrando o SISNAMA, nao ha como o municipio efetivar licenciamento ambiental, Destarte,
atividades de impacto potencial focal, que deveriam, como regra, ser licenciadas ambientalmente
pelos proprios municipios como panificagdes, casas de shows, abatedouros, postos de gasolina,
etc, passam a ter que ser licenciadas pelo érgdo supletivo estadual (que, no caso de Sergipe, é a
ADEMA), sobrecarregando-o e tornando ineficiente a rede puablica integrada pelo SISNAMA de
protegdo do meio ambiente, ja que os mais de 5565 municipios brasileiros s@o os entes
federativos mais préximos da origem dos problemas ambientais relacionados a degradacgéo
antropica.

Outra consequéncia é que nado podem ser lavrados 0s autos de infragdo nos moldes da Lei
9.605/1998 e seu decreto regulamentador (Decreto 6.514/2008) que preveem multas de até
cinquenta milhdes de reais (art. 75, da Lei 9.605/1998), alem de outras san¢des administrativas
(art. 72, da Lei 9.605/1998). Isto porque somente os agentes de fiscalizagdo dos 6rgdos
integrantes do SISNAMA e da Capitania dos Portos podem aplicar as multas previstas na Lei
9.605/1998 e seu Decreto 6.514/2008 (art. 70, §1°, da Lei 9.605/1998). Tais multas, se aplicadas
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pelos municipios, poderiam ser revertidas para fundos municipais de meio ambiente, sendo assim
aplicadas localmente para melhoria da qualidade ambiental (art. 73, da Lei 9.605/1998).

Nao bastasse a omissao dos municipios na integracdo do SISNAMA, ainda deve ser
questionada a auséncia de recursos materiais e humanos adequados dos 6rgdos executores
federais (ANTUNES, 2004, p. 98) e estaduais do SISNAMA que acabam se limitando & atividade
licenciatdria quando muito, ndo tendo estrutura para fiscalizagdo e monitoramento (dos
licenciamentos deferidos) adequados que garantam uma atuagdo preventiva de protec@o do meio
ambiente. Em Sergipe, por exemplo, a ADEMA, desde que foi criada em 1978, nunca fez um
concurso publico. Estes problemas estruturais da ADEMA estdo sendo questionados atualmente
pelo Ministério Publico Estadual de Sergipe que ajuizou agdo civil plblica (201183001083) em
face do Estado e da ADEMA para compeli-los judicialmente a realizag&o do concurso ptblico para

seu quadro técnico.
Licenciamento Ambiental e EIA/RIMA

A LPNMA define ainda os conceitos juridico-ambientais de degradag¢do, poluigido e
licenciamento ambientais. A degradagdo ambiental seria a deterioragdo da qualidade do meio
ambiente (também chamado de impacto ambiental negativo) e a poluicdo seria a degradagéo
praticada pelo ser humano, pessoa fisica ou juridica, sendo ainda objetiva a responsabilidade pelo
dano ambiental (arts. 3° e 14, §1°, da LPNMA). O licenciamento ambiental, de acordo com a
LPNMA, seu Decreto Regulamentador em vigor {(Decreto 99.274/1990), a LC 140/2011 e a
Resolugdo CONAMA 237/1997 é o procedimento administrativo exigido para empreendimentos ou
atividades potencialmente ou concretamente poluentes, onde, mediante estudos ambientais e
condicionantes na licenga ambiental expedida, busca-se o controle preventivo pelo poder publico
para a tutela do meio ambiente. Este controle € efetivado pelos drgéos executores do SISNAMA e
a competéncia desta atuagdo é hoje definida pela Lei Complementar 140/2011, permanecendo a
Resolugdo 237/1997 vigente nos demais aspectos.

O termo ‘licenga” ambiental nem sempre guarda relagdo com o conceito do Direito
Administrativo de licenga (ato unilateral, vinculado e definitivo), havendo controvérsia sobre sua
natureza na Doutrina. Nesse sentido: Trennepohl et al. (2008, p.26) leciona que a licenca
ambiental, na maior parte das vezes, teria natureza de autorizagao administrativa. Para Figueiredo
(2008, p.183), a licenga ambiental tem certo grau de discricionariedade e gera uma relagéo
juridica rebus sic standibus (p. 183). Para Antunes (2004, p.138) a licenga ambiental ndo se
confunde com a licenga ou autorizagdo do Direito Administrativo, pois no primeiro caso ndo ha
definitividade (deve ser renovada periodicamente) €, no segundo, porque nac pode ser totalmente
precaria, tendo-se em vista os investimentos econdmicos para implantagao de empreendimentos.

Fiorillo {2003, p.66), aduz ainda que a licenga ambiental seria um ato discricionario sui generis.
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As licengas ambientais devem ser renovadas periodicamente, com o fito de manutengéo
de controle continuo do poder publico da harmonia entre a atividade licenciada e o meio ambiente.

O licenciamento ambiental ordinario é dividido em trés etapas inter-relacionadas que sao

apresentadas no quadro 1.

Quadro 1: Fases do licenciamento ambiental ordinario.

Etdapa. = - i |. Fungdo:do:6rgio ambientaltticenciadorsaas i . 0 Slmay S0 T
Llcen(;a prevna (LP) Verificar se o empreendimento proposto pode ser implantado na
localidade sem prejuize do meioc ambiente,
Analisar se o projeto do empreendimento é compative! com o local
Licenga de instalagdo {LI} aprovado, permitindo-se o inicio da implantagdo do empreendimento.
Avaliar se o empreendimento foi instalado de acordo com a localizagao e
Licenga de operagdo {LO) projetos aprovados na LP e LI, autorizando-se o inicio da atividade
licenciada.

Fonte: baseado no Decreto 99.274/1990.

E exatamente na fase preliminar do licenciamento ambiental, ou seja, na fase da licenga
prévia que o o¢rgdo ambiental integrante do SISNAMA exige do empreendedor estudos
ambientais, definidos genericamente pela LPNMA como avaliagdo de impactos ambientais (AlA),
as expensas deste, para subsidiar a decisdo de concessdo ou nao de licenga ambiental. A
publicidade do licenciamento abrange tanto o acesso publico aos contelidos dos estudos
ambientais (resguardando-se pontos especificos sujeitos a sigilo industrial) diretamente no érgdo
ambiental (art. 17, §3° do Decreto 99.274/1990) ou ainda através de eventuais audiéncias
publicas, com direito a participét;éo no processo de licenciamento, como também na
obrigatoriedade da publicagdo das licengas concedidas (art. 10, §1°, da LPNMA).

Entre os diversos estudos ambientais que podem ser exigidos pelo Orgéo licenciador do
SISNAMA, o estudo de impacto ambiental e seu respectivo relatdrio (EIA/RIMA) € um dos mais
completos, compiexos e, como ndo poderia deixar de ser, onerosos. Tal estudo foi regulamentado
peloc CONAMA através da Resolugdo 01/1986, onde se definiu o conceito de impacto ambiental

como:

Qualquer alteragdo das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do
meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam: | - a satide, a seguranga
e o bem-estar da populagéo; !l - as atividades sociais e econdmicas; Il - a biota;
IV - as condigdes estéticas e sanitarias do mejo ambiente; V - a qualidade dos
recursos ambientais. {art. 1°).

Além disso, a Resolugdo CONAMA 01/1986 apresenta rol exemplificativo de atividades
que dependerdo de EIA/RIMA (art. 2°) e os requisitos minimos do estudo de impacto ambiental

(arts. 5° e 6°), os quais s&o apresentados no quadro 2:

Quadro 2: Requisitos Mmzmos do ElA
.Reqtiisitog'minimos:do EIA”" :

W EOSt - N e ey
" t,;.,, . : gk 4 sl Ll

| - Contemplar todas as aItematwas tecnologacas e de Iocallzacao do pro;eto confrontando -as com a h:potese de nao
execucdo do projeto,

Il - identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais gerados nas fases de implantagao e operagdo da
atividade.

11l - Definir os limites da @rea geografica a ser direta ou indiretamente afetada pelos impactos, denominada area de
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influéncia do projeto, considerando, em todos os casos, a bacia hidrografica na qual se localiza.

IV - Considerar os planos e programas governamentais, propostos e em implantacdo na area de influéncia do projeto, e
sua compatibilidade.

V - Apresentar Diagndstico ambiental da drea de influéncia do projeto completa descrigao e andlise dos recursos
ambientais e suas interagdes, tal como existem, de modo a caracterizar a situagdo ambiental da area, antes da

implantacdo do projeto.

V! - Analisar os impactos ambientais do projeto e de suas alternativas, através de identificagao, previsdo da magnitude e
interpretag8o da importancia dos provaveis impactos relevantes, discriminando: os impactos positivos e negativos
(beneéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e longo prazos, temporarios e permanentes; seu grau de
reversibilidade; suas propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos dnus e beneficios sociais.

VI! - Defini¢do das medidas mitigadoras dos impactos negativos, entre elas os equipamentos de controle e sistemas de
tratamento de despejos, avaliando a eficiéncia de cada uma delas.

VIl - Elaboragao do programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos positivos e negativos, indicando os
fatores e parAmetros a serem considerados.

Fonte: Resolugdo CONAMA $1/1986.

O diagndstico ambiental do EIA, indicado na Resolugdo CONAMA 01/1986, deve
considerar no minimo trés dimensdes: o meio fisico - o subsolo, as &guas, o ar e o clima,
destacando os recursos minerais, a topografia, os tipos e aptiddes do solo, os corpos d'agua, o
regime hidroldgico, as correntes marinhas, as correntes atmosféricas; o meio biolégico e os
ecossistemas naturais - a fauna e a flora, destacando as espécies indicadoras da qualidade
ambiental, de valor cientifico € econdémico, raras e ameagadas de extingdo e as areas de
preservagdo permanente; o meio socicecondémico - 0 uso e ocupagao do solo, 0s usos da agua
e a socioecondmica, destacando os sitios e monumentos arqueoldgicos, histéricos e culturais da
comunidade, as relagbes de dependéncia entre a sociedade local, os recursos ambientais e a
potencial utilizagéo futura desses recursos. (art. 6°). A Resolugdo CONAMA 01/1986, em seu

artigo 9°, por sua vez, estabelece os requisitos minimos do relatério de impacto ambiental, os

quais sdo indicados no quadro 3:

Quadro 3: Requus:tos Minimos do RIMA
. Requisitos'minimos.do RIMA - e N 4 , : :
| - Os objetivos e justificativas do proleto sua rela(;ao e compatzbllldade com as politicas setor!axs planos e programas
governamentais.

Il - A descricdo do projeto e suas alternativas tecnoldgicas e locacionais, especificando para cada um deles, nas fases
de construcao e operacao a area de influéncia, as matérias primas, e mao-de-obra, as fontes de energia, os processos
e técnicas operacionais, os provaveis efluentes, emissdes, residuos e perdas de energia, os empregos diretos e
indiretos a serem gerados,

lIf - A sintese dos resuitados dos estudos de diagndsticos ambiental da area de influéncia do projeto.

IV - A descricao dos provaveis impactos ambientais da implantag@o e operagao da atividade, considerandoc o projeto,
suas alternativas, os horizontes de tempo de incidéncia dos impactos e indicando os métodos, técnicas e critérios
adotados para sua identificagao, quantificacdo e interpretagao.

V - A caracterizagdo da qualidade ambiental futura da area de influéncia, comparando as diferentes situagdes da
adocao do projeto e suas alternativas, bem como com a hipdtese de sua néo realizagao,

VI - A descricao do efeito esperado das medidas mitigadoras previstas em relag@o aos impactos negativos,
mencionando aqueles que nao puderem ser evitados, e o grau de alteragao esperado.

VI! - O programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos.

VIl - Recomendacio quanto a alternativa mais favoravel (concilusdes e comentarios de ordem geral).
Fonte: Resolugdo CONAMA 01/1986.

Como ja observado, com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o EIA/RIMA passou
a ter status constitucional, sendo indispensavel para empreendimentos que tivessem potencial de
causar significativa degradagdo ambiental e enfatizando-se sua anterioridade & localizagéo,

instalagdo e operagdo do empreendimento, passando a ser denominado entdo estudo prévio de
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impacto ambiental, embora tenha se mantido o uso da sigla EIA na legislacdo e na literatura. Em
1990, o Decreto 99.274 ratificou, em seu artigo 17, §1°, os requisitos gerais do EIA/RIMA,

Vale frisar ainda que além dos casos previstos normativamente, cabera ao érgdo ambiental
competente para o licenciamento definir o risco de degradagdo ambiental pela localizagao (LP);
instalac@o, construgdo, ampliagdo ou modificagdo (LI); operagdo (LO) de um dado
empreendimento, justificando-se assim a necessidade do licenciamento ambiental e, em casos de
possibilidade de significativa degradagio ambiental, do préprio EIA/RIMA, A Resolugao 237/1997,

em seu artigo 10, aponta roteiro do procedimento de licenciamento ambiental, aqui apresentado

no quadro 4:

Quadro 4: Fases administrativas do Ilcenctamento amblental

"'Roteiro do Licenciamento Ambiental . o e L

| - Definigac pelo drgao ambiental competente com a pammpagao do empreendedor dos documemos prOJetos e
estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de licenciamento correspondente a licenga a ser requerida,
Certiddo de uso e ocupagao do solo emitida pelo municipio onde se se pretende localizar o empreendimento &

obrigatdria.

I - Requerimento da licenga ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos documentos, projetos e estudos
ambientais pertinentes, dando-se a devida publicidade.

11} - Analise pelo 6rgao ambiental competente, integrante do SISNAMA, dos documentos, projetos e estudos ambientais
apresentados e a realizagao de vistorias técnicas, quando necessarias.

IV - Solicitacao de esclarecimentos e complementagdes pelo 6rgdo ambiental competente integrante do SISNAMA, uma
tinica vez, em decorréncia da andlise dos documentos, projetos e estudos ambientais apresentados, quando couber,
podendo haver a reiteragédo da mesma solicitag@o caso os esclarecimentos e complementagdes nao tenham sido

satisfatorios.

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacéo pertinente {(Res. CONAMA 09/1997).

VI - Solicitagdo de esclarecimentos e complementagdes pelo drgdo ambiental competente, decorrentes de audiéncias
ptblicas, quando couber, podendo haver reiteragdo da solicitagdo quando os esclarecimentos e complementa¢des nao

tenham sido satisfatérios.

VIl - Emiss&o de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico.

Vil - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida publicidade,

Fonte: Resolugado CONAMA 237/1997.

O exercicio de atividade dependente de licenciamento ambiental sem a respectiva licenga,
com esta vencida ou ainda com inobservancia das condicionantes estabelecidas pode constituir-
se em ilicitos administrativo, civel e penal no Brasil. llicito administrativo previsto no artigo 66, do
Decreto 6.514/2008, com previsdo de pena de multa de até dez milhdes de reais; ilicito civil, com
a repara¢do do dano patrimonial e moral ao meio ambiente e ilicito penal, com previsdo de pena
privativa de liberdade de um a seis meses de deteng&o ou/e multa (artigo 60, da Lei 9.605/1998).
Deve ser ressaltada a previsdo da possibilidade de cumulagéo das sang¢des administrativa, civil e
penal, isto sem prejuizo da responsabilizagao penal da pessoa juridica (art. 225, §3°, da CF c/c
art. 3°, da Lel 9.605/1998).

Licenciamento Ambiental no Brasil depois da LC 140/2011
O licenctamento ambiental brasileiro, fundamentado na Lei da Politica Nacional do Meijo

Ambiente, tinha a Resolugdo CONAMA 237/1997 como principal norma delimitadora das

atribuicbes dos entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) dentro do
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Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). A Lei Complementar 140, de 08/12/2011,

passou a regular tais atribuigées:

Esta Lei Complementar fixa normas, nos termos dos incisos I, VI e VI! do caput e
do paragrafo Gnico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperaco entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas agdes administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas 2 protecao das
paisagens naturais notaveis, a protegdo do meio ambiente, ao combate & poluicao
em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora.
(art. 1°, da LC 140/2011).

Sob pena de se violar a autonomia dos entes federativos, somente a Constituicdo Federal
pode estabelecer as atribuigdes de cada um e indicar como estas serdo delimitadas. De acordo
com o artigo 225, da Constituicdo Federal, a atuagdo do poder plblico & fundamental para a

preservacao e defesa do meio ambiente ecologicamente equilibrado para estas e futuras
geragdes. Em seu artigo 23, foi estabelecida a competéncia comum dos entes federativos, onde a

protegado do meio ambiente, em todas suas dimensoes ganha destaque (art. 23, 11l IV, VI, VII, IX,
etc.) e ficou claro que tanto a Unido como os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tém o
dever de proteger o meio ambiente.

Para Antunes, a competéncia comum € “uma imposigdo constitucional para que os
diversos integrantes da Federagdo atuem em cooperagdo administrativa reciproca, visando
resguardar os bens ambientais” (2004, p. 88). Nessa tarefa do poder publico de proteger o meio
ambiente, o licenciamento ambiental € indispensével para empreendimentos ou atividades
potencialmente ou efetivamente poluentes e caracterizado pelo controle prévio do poder publico
para se evitar a poluigao.

Antes da regulamentagao efétivada por meio da Resolugéo 237/1997, especificamente em
relagdo ao licenciamento ambiental, surgiram problemas para se definir em que instancia
federativa deveria ser este efetivado, ao ponto de serem exigidos, em algumas oportunidades,
licenciamentos simultaneos nas esferas municipal, estadual e federal, gerando-se inseguranga
juridica e 6nus desnecessarios para os empreendedores. Para tentar acabar com esta polémica e,
principalmente, instituir o sistema de licenciamento ambiental tinico, o Conselho Nacional do Mejo
Ambiente (CONAMA) instituiu a Resolugdo 237/1997 estabelecendo, entre outras questdes, como
se daria esta distribuicao de atribuigdes comuns aos entes federativos.

Entretanto, de acordo com a Constituigdo Federal (art. 23, paragrafo Gnico), caberia a Lei
Complementar tal fungéo, razdo pela qual, com razao, a doutrina apontava a inconstitucionalidade
de tal resolugdo. Com o advento da Lei Complementar 140/2011, estas competéncias
administrativas (ou materiais ou executivas) comuns dos entes federativos relativas & protegdo ao
meio ambiente, agora estao regulamentadas. No que tange ao licenciamento ambiental, verifica-
se que as normas estabelecidas na Resolugdo 237/1997 foram ratificadas, sem grandes
alteragdes, por tal Lei Complementar, permanecendo o sistema Gnico de licenciamento pelos
orgaos executores do Sistema Nécional de Meio Ambiente (art. 13), com a garantia de

manifestagdo ndo vinculante dos 6rgdos ambientais das outras esferas federativas,
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A Lei Complementar 140/2011 ratificou o conceito de licenciamento ambiental ja previsto
na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente e na Resolugado CONAMA 237/97 como destinado a
“...] atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradagao ambiental” (art.
2°, ). No que tange & atribuigao para licenciamento ambiental dos entes federativos verifica-se
que, como regra, foi mantido o critéric da abrangéncia do impacto: se local, cabe aos municipios;
se extrapola mais de um municipio dentro de um mesmo estado, cabe a este o licenciamento e se
ultrapassa as fronteiras do estado ou do pais cabe ao 6rgzo federal especifico.

Além disso, cabe & Unido o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades: localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona
econdmica exclusiva (critério geografico); localizados ou desenvolvidos em terras indigenas
(critério do interesse nacional); localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagéo
instituidas pela Unido, exceto em Areas de Protegdo Ambiental (APAs) (critério da
dominialidade); de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos de ato
do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das Forgas Armadas (critério da
seguranga nacional); relativos a energia nuclear ou materiais radioativos (critério da seguranga
nacional); que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposicdo
da Comissdo Tripartite Nacional (‘formada, paritariamente, por representantes dos Poderes
Executivos da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com o objetivo de
fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos”). (art. 7°,
Xiv).,

No caso de empreendimentos situadas na zona costeira com localizagao na faixa terrestre
e maritima o licenciamento somente serd federal {por esta circunsténcia apenas) nos casos
indicados expressamente pelo executivo, a partir de proposta de tipologia da Comissao Tripartite
Nacional (art. 7°, paragrafo (nico, da LC 140/2011). E importante ressaltar que, em todas as
situagdes de licenciamento federal, cabera ao IBAMA tal atividade, condicionando-se, em alguns
casos, & autorizagdo ou parecer .de outros orgdos mais especificos, tais como casos de
empreendimentos localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagdo federal, onde ha
participagéo obrigatéria do ICMBio e também relacionados & energia nuclear ou a materiais

[, 1)

radioativos, sujeitos a parecer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear - CNEN (art. 7°, XV, “g",
da LC 140/2011).

Para os Estados foi adotado o critério da competéncia licenciatéria residual (pode licenciar
aquilo que ndo for da atribuicdo da Unido e dos Municipios, o que redunda no critério da
abrangéncia do impacto), sendo-lhe expressamente estabelecida, assim como para os municipios,
a atribuicdo para licenciamento de atividades ou empreendimentos em unidades de conservagéo
estaduais ou municipais respectivamente, com exceg¢do de area de protecdo ambiental (APA).
(arts. 8°, XIV e XV e 9°, XIV, “b"}). O quadro 5 mostra a sintese da definicdo de competéncias da
LC 140/2011:
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Quadro. 5 Dzstr:bum;ao de competencnas para o licenciamento ambiental da .C 140/2011.

“Ente -1

cencmmento‘amb;entai de acordo com, o emprg_agdlmento sl

: Federauvo St [ PSP A .ﬂ&’ x.mk i, :.-.%%ﬁk-'u.m“m L e teai t et _..;_._.:_,
Com pOSSIVelS xmpactos locais.
Municipio Localizados em unidades de conservagao municipais.
Com possiveis impactos estaduais.
Estado Localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacdo estaduais.

Com impactos interestaduais (regionais), nacionais ou internacionais,

l.ocalizados ou desenvolvidos em unidades de conservacéo federais.

Localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ocu na zona econdmica
Uniao exclusiva,

De caréter militar.

Que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposicao da Comissao
Tripartite Nacional.

Relativos a energia nuclear ou a materiais radioativos.

Fonte: Bbaseado na LC 140/2011.

Em caso de confltos de competéncias para o licenciamento ambiental entre entes
federativos de diversos niveis em casos concretos (o que implica também em conflitos de
critérios) Trennepoh! et al, (2008, p.29) indica a utilizag&o de um critério mais abrangente — o da
prevaléncia do interesse, o qual, entendemos que somente deve ser aplicado subsidiariamente.
Como exemplo do uso do critério da prevaléncia do interesse pode ser citado o caso de um
empreendimento desenvolvido em mais de duas unidades de conservagdo, onde existem UCs
federais e municipais, prevalecendo neste caso o interesse da unido.

Como se observou, definiu-se, como regra, que cada ente federativo é responsavel pelo
licenciamento ambiental de empreendimentos implantados em unidades de conservagdo criadas
por estes entes. Em areas de protegdo ambiental, espécie de unidade de conservagdo de uso
sustentavel prevista na Lei 9.985/2000, desde que nao caracterizada na situacdo concreta outra
excegdo (v.g., localizadas em dois ou mais estados), devera ser aplicada a regra, ou seja, devera
ser verificada a abrangéncia do impacto do empreendimento, servigo ou atividade a ser licenciado.

Foi concretizada na LC 140/2011 a preocupagdo com o0s constantes atrasos dos érgéaos
ambientais nos procedimentos de licenciamento ambiental atualmente efetivados (art. 14) e com a
proporcionalidade que deve ser verificada entre as taxas para o licenciamento ambiental,
especificadas por estes 6rgéos, e o verdadeiro custo e complexidade do servigo prestado pelo
orgéo licenciador (art. 13, §3°). Vale ressaltar que, com excegao dos artigos 4° a 7°, da Resolugdo
CONAMA 237/1997 (normas de competéncia), esta continua regulamentando o licenciamento
ambiental no Brasil nos demais aspectos, permanecendo em vigor naquilo que ndo contrariar LC
140/2011.

A LC 140/2011 dispde ainda que em caso de inexisténcia de 6rgédo ambiental executor ou
deliberativo ou ainda em caso de atraso injustificado no procedimento de licenciamento imputavel
ao orgdo ambiental licenciador, outro ente federativo de maior abrangéncia atuard em carater
supletivo, através de seu respectivo 6rgéo licenciador ou normativo (arts. 14, §3° e 15). Foi
estabelecida ainda a figura da atuagao subsidiaria, consistente na “agdo do ente da Federagéo
que visa a auxiliar no desempenho das atribuigbes decorrentes das competéncias comuns,

quando solicitado pelo ente federativo originariamente detentor das atribuigbes [licenciatérias]” e
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que se dara, entre outras formas, através de apoio técnico, cientifico, administrativo ou financeiro
(art. 2°, lli c/c art. 16).

A Lei Complementar referida estabelece também, em polémico dispositivo, a competéncia
fiscalizatéria dos entes federativos, permanecendo a atribuigdo comum de todos estes entes para
a fiscalizagdo e adogdo de medidas urgentes para se evitar o dano ambiental, embora a atribuigao
para lavrar auto de infragdo e procedimento administrativo seja do orgéo licenciador competente.
(art. 17, caput, §§2° e 3°). E importante destacar que foi ajuizada uma acgdo direta de
inconstitucionalidade (ADI 4.757) contra a LC 140/2011, em abril de 2012, no Supremo Tribunal
Federal (STF) pela Associagdo Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio
Ambiente e PECMA do IBAMA (ASIBAMA Nacional). Tal ADI questiona vicios materiais, por

violacdo dos artigos 225 e 23 da CF, caracterizados, em suma, pela definicdo das atribuigdes de
licenciamento e de fiscalizagdo especificas dos entes federativos, esvaziando as atribuigdes da

Unido e vicios formais, referente ao fato de o projeto ter sofrido alteragdes em sua redagao no
Senado e nao retornado & Camara dos Deputados antes de ser encaminhado para a sangéo
presidencial.

Dentro das normas questionadas pela ASIBAMA (inconstitucionalidade material),
destacam-se: artigo 17, caput e seus paragrafos 2° e 3° Alega a ASIBAMA que tais normas
seriam inconstitucionais por prever que somente o 6rgédo licenciador pode lavrar auto de infragéo e
instaurar procedimento administrativo para apuragéo de infragdo ambiental, sendo que os
paragrafos 2° e 3° ndo sanam a inconstitucionalidade do caput. Além disso, o referido paragrafo 3°
infringiria os principios da eficiéncia, da seguranga juridica e da proibigdo do retrocesso ambiental
por permitir procedimentos administrativos simultaneos e condicionais; artigos 7°, Xlll e XIV; 8°,
Xl e XiV; 9°, XIH e XIV; 4°, V e VI; 14, §3° 15; 20; 21: Estas normas seriam inconstitucionais por
especificar ou delegar competéncias comuns, e, ainda, por restringir a competéncia supletiva da
Unido; artigo 14°, §4°: pela criagdo de autorizagdo ambiental ficta; artigo 7°, X1V, “h” e seu
paragrafo Gnico: pela possibilidade da Comisséo Tripartite Nacional gerar obrigagdes e deveres
para os entes federativos através de suas proposigdes.

Tal ADI tem como relatora a Ministra Rosa Weber e ja tem parecer da Advocacia Geral da
Unido pelo ndo conhecimento e, no mérito, pela improcedéncia (entende que a LC 140/2011 é
constitucional). A Procuradoria Geral da Republica (PGR), ja apresentou parecer 7308-PGR-RG,
de autoria da Vice-Procuradora-Geral da Republica Deborah Duprat, datado de julho de 2012,
rechagando os argumentos de inconstitucionalidade formal no processo legislativo da LC
140/2011, vez que no Senado ndo houve alteragdo substancial da redagao da referida norma. No
que tange aos argumentos de inconstitucionalidade material, o Ministério Publico Federal
rechagou a maioria dos questionamentos apresentados, j& que a delimitagdo de atribuicbes
licenciatérias e fiscalizatorias de cada ente federativo € possivel dentro da competéncia comum.

No entanto, entende o Ministério Publico Federal, de forma indubitavelmente pertinente,

que os principios da subsidiariedade e da proibigdo da protegéo deficiente, no que diz respeito a
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atividade fiscalizatoria, devem abranger, dentro da interpretagao conforme a Constituicao, toda a
LC 140/2011, e, especificamente, a clausula final do seu artigo 17, §3° (“prevalecendo o auto de
infracdo ambiental lavrado por 6rgéo que detenha a atribuigdo de licenciamento ou autorizagéo a
que se refere o caput”) no sentido de que ndo se afete a idoneidade para impedir ou evitar o dano
ambiental. Segundc o MPF:

Ou seja, apenas prevalece o auto de infragéo lavrado pelo érgéo que detenha a atribuigao
para o licenciamento ou autorizagdo caso este tenha possibilidade real de impedir ou fazer
cessar o dano. Pretende-se, com isso, evitar possivel estratégia de desqualificagdo do auto de
infragdo originariamente lavrado mediante outra autuagéo praticamente anddina para a finalidade
da protegdo ambiental. [...] De resto, como houve uma impugnagéo a todo o diploma, e a causa de
pedir, em controle concentrado, € aberta, esse norte - principios da subsidiariedade e da proibigao
de protegdo deficiente - deve permear toda a LC 140 no que diz respeitc & atividade de
fiscalizag@o. (MPF, 2012, p.11, grifo nosso).

Observa-se que o cerne da preocupagdo da AD! 4.757 & exatamente a descentralizagéo
operada pela LC 140/2011, que, ressalte-se, € fundamental para que a rede ptblica de protegao
ambiental seja efetiva no Brasil, meta que, desde a criag&o do SISNAMA, ainda n&o foi alcangada.

Nesse sentido, Antunes, antes da vigéncia da LC 140/2011, ja observava que:

A possibilidade de exigéncia de um triplice licenciamento implica que, em nao
raras oportunidades, a sobreposigao e a contradigdo de normas gere um clima de
inseguranga, quanto ao licenciamento, e de instabilidade juridica. Com efeito, a
inexisténcia de um sistema claramente definido de competéncias € um dos mais
graves problemas da legislagdo ambiental brasileira e de sua aplicagdo. (2004,
p.142),

O MPF, no parecer acima referido da ADI 4,757 destaca ainda a importancia da

regulamentagao das competéncias comuns dos entes federativos:

Enfim, a lei complementar prevista no paragrafo Unico do art. 23 € importante
instrumento (i) no estabelecimento de balizas para o exercicio de competéncias
administrativas comuns; (ii) para conferir segurancga juridica e, aoc mesmo tempo,
permitir ac cidadao o controle dos servigos postos a sua disposicdo; e (iii) na
otimizagéo de recursos e eficiéncia na gestdo publica. (MPF, 2012, p. 8).

Com a devida vénia, discordamos da critica de Mukai (2012} a redag¢do dos paragrafos 2°
e 3° do artigo 17, acima comentado. Para o referido autor, tal redagao viola o sistema federativo
porque “dispde que qualquer érgédo ambiental pode determinar medidas” ou efetivar fiscalizagao
em caso de infragdes ambientais. No sentido do posicionamento do MPF (2012}, ndo observamos
a inconstitucionalidade especificada, haja vista que se trata de competéncia administrativa comum
estabelecida pelo artigo 23 da Constituicdo a todos os entes federativos. Além do mais, ameagas
ou agravamento de danos aoc meio ambiente em nosso pais de dimensdes continentais sdo
prevenidos de forma mais eficiente com o aumento do espectro de entes ou érgdos que possam
atuar em sua defesa, garantindo-se somente que a sangao sera efetivada em uma Gnica instancia
a fim de se evitar o bis in idem, previsdo que ja existia, para a multa, no artigo 76 da Lei
9.605/1998.
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CONCLUSOES

Desde a obra Silent Spring em 1962 e a NEPA, em 1969, houve uma evolugdo muito
grande no reconhecimento da responsabilidade do poder publico para garantir o meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as-presentes e futuras geragdes. Tal evolugéo ocorreu também
no Brasil, no entanto, transcorridos mais de trinta anos da vigéncia da Lei da Politica Ambiental
Brasileira, a rede de protegdo do SISNAMA & incompleta e ineficiente.

A municipalizagdo do licenciamento ambiental, importante instrumento de controle
preventivo de atividades poluentes, ainda & incipiente no pais. Os 6rgdo ambientais estaduais e
federais ndo contam com recursos humanos e materiais adequados para o exercicio de tao

importante mister. Coincidentemente, depois de 23 anos, foi regulamentado o paragrafo Unico,
artigo 23 da Constituicdo Federal que estabelece as competéncias materiais ambientais da Uni&o,

Estados, Distrito Federal e Municipios através da Lei Complementar 140/2011.

A LC 140/2011 busca implementar um sistema descentralizado de protegdo do meio
ambiente, estabelecendo, entre outras normas, as competéncias de licenciamento e fiscalizagdo
de cada ente federativo dentro da competéncia comum executiva definida pela Constituigéo
Federal, consolidando entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais e firmando-se como um
marco regulatério do licenciamento ambiental no Brasil, sem prejuizo de outras normas do sistema
juridico-ambiental brasileiro. No entanto, fruto de uma polémica discusséo, a LC 140/2011 deixa
lacunas e davidas, o que é natural no sistema juridico, que deverdo ser integradas e interpretadas
para que o sistema de controle ambiental através do licenciamento flua e o controle de atividades

econdmicas seja efetivo para a tutela do meio ambiente, garantindo-se assim, o nossc futuro

comum.
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