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LEGISLAGCAO SOBRE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL:
HISTORICO, CONTROVERSIAS E PERSPECTIVAS

Mauricio Boratto Viana

1. INTRODUCAO

O licenciamento ambiental ¢ um procedimento administrativo pelo qual
o orgio ambiental competente, com objetivo preventivo e desde que preenchidos pelo
empreendedor os requisitos normativos exigidos, licencia a construcao, a instalagao, a ampliagao e
o funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma,
de causar degradacao ambiental.

A atual Constituicao Federal de 1988 dispde, em seu art. 170, paragrafo
unico, que ‘¢ assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
antorizagao de drgaos piblicos, salvo nos casos previstos em lei” (grifou-se). Ao mesmo tempo, em seu art.
225, § 1°, inciso 1V, preve que “.. incumbe ao Poder Piiblico (...) exigir, na _forma da lez, para instalacao de
obra ou atividade potencialmente cansadora de significativa degradagio do meio ambiente, estudo prévio de impacto

ambiental, a que se dard publicidade” (grifou-se).

Trata-se da primeira Constituicdo no mundo a exigir tal estudo ambiental
prévio, dando voz ao principio da precaugao, o que significa dizer que o Poder Publico, seja na
esfera federal, estadual ou municipal, seja ao nivel do Executivo, do Legislativo ou do Judiciario,
nao pode dele se afastar. A questdo que ora se coloca é que o legislador federal pés-constitucional
continua em débito com o mandamento da Carta Magna, uma vez que a lei ordinaria prevista no
art. 225, § 1°, inciso 1V, até hoje niao foi promulgada. Isso vem provocando inseguranca juridica
nos atos administrativos de licenciamento ambiental e inumeras demandas judiciais,
principalmente por iniciativa do Ministério Publico, de Organizagoes Nao Governamentais —
ONGs ambientalistas e do setor produtivo.

Em verdade, quase um quarto de século apds a Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n® 6.938, de 1981), que estruturou o Sistema Nacional do Meio Ambiente
— SISNAMA, os temas do licenciamento ambiental, da avalia¢io de impacto ambiental e do
estudo de impacto ambiental continuam sendo regidos apenas de forma genérica, no ambito




federal, pela propria lei citada e por sua regulamentagao. Tratam também da matéria, entre outras,
as Resolucoes n® 001, de 1986, e 237, de 1997, ambas do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA.

Fora do ambito federal, ha ainda as legislacbes ambientais estaduais e
algumas municipais abordando o assunto. Convém lembrar que, embora a Constituicio Federal
nao o tenha feito expressamente quanto ao licenciamento ambiental, muitas das Constitui¢oes
estaduais elevaram o tema ao nivel constitucional dos Estados-membros, como é o caso das
Constituicoes de Sao Paulo (art. 192, §§ 1° e 2°), Minas Gerais (art. 214, § 1°, inciso IV e § 2°),
Paraiba (art. 228), Mato Grosso (arts. 265 e 260) e Amazonas (art. 234, § 1°).

Em decorréncia desse vacuo legislativo em nivel federal, encontram-se
em tramitacdo no Congresso Nacional algumas proposi¢des com o objetivo de regular a matéria.
A mais conhecida delas é o Projeto de Lei n® 710, de 1988 — PL 710/88 (de autoria do entdo
Deputado Fabio Feldmann), que ha mais de seis anos encontra-se pronto para a Ordem do Dia
no Plenario da Camara dos Deputados. Em face de seu longo tempo de tramitacdo, todavia, o
texto original e os substitutivos aprovados nas comissdes tematicas da Casa encontram-se
bastante defasados.

Por essa razao, foram recentemente apresentados dois outros projetos de
lei, o PL 3.729/04 (do Deputado Luciano Zica) e o PL 3.957/04 (da Deputada Ann Pontes), com
o intuito de oferecer uma versao atualizada para o tema. Além desses, destaca-se também o PLP
(Projeto de Lei Complementar) 12/03 (do Deputado Sarney Filho), que fixa normas de
cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios no que se refere as
competéncias comuns previstas nos incisos VI e VII do art. 23 da Constituicao, entre as quais a
de efetuar licenciamento ambiental.

O objetivo deste estudo ¢, sem nenhuma pretensao de esgotar a matéria,
fazer um levantamento histérico sobre as principais normas relativas ao licenciamento ambiental
e temas correlatos, tecer considera¢des sobre as controvérsias ainda hoje existentes e tragar um
quadro acerca das perspectivas legislativas em face das proposi¢oes especificas ora em tramitagao
nesta Casa.

2. LEGISLACAO FEDERAL SOBRE LICENCIAMENTO AMBIENTAL E TEMAS
CORRELATOS

e LICENCIAMENTO AMBIENTAL, AIA, EIA/RIMA E AAE

A primeira questio que se apresenta acerca da matéria em foco diz
respeito a relagdo entre o licenciamento ambiental, a Avaliacio de Impacto Ambiental — AIA, o
Estudo Prévio de Impacto Ambiental e respectivo Relatorio de Impacto Ambiental — EIA/RIMA




e a Avaliagio Ambiental Estratégica — AAE, entre outros temas correlatos, bem assim a forma
como sio tratados na legislacao federal.

Conforme conceituado no item introdutério, o licenciamento ambiental é
o procedimento administrativo pelo qual o 6rgao ambiental competente concede ou nio licenga
ambiental para empreendimentos considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como
os capazes, sob qualquer forma, de causar degradagao ambiental. Atualmente, sdo estas as licengas
ambientais previstas na legislacio patria, conforme a regulamentacdo da Lei 6.938/81 (atual
Decreto n° 99.274, de 1990, em seu art. 19):

“l. Licenca Prévia (LLP), na fase preliminar do planejamento da atividade,
contendo requisitos bdsicos a serem atendidos nas fases de localizagao, instalacao e
operagao, observados os planos municipais, estaduais ou federais de uso do solo;

1. Licenca de Instalagao (1), autorizando o inicio da implantacdo, de acordo
com as especificaces constantes do projeto executivo aprovado; e

1. Licenga de Operagao (1.O), antorizando, apds as verificagies necessdrias, o
intcio da atividade licenciada e o fundamento de seus equipamentos de controle de
poluigio, de acordo com o previsto nas Licencas Prévia e de Instalagao.”

Em sintese, a LP atesta a viabilidade ambiental do empreendimento e
estabelece as condicionantes a serem atendidas nas etapas posteriores, a LI autoriza o inicio de
sua implantagao, de acordo com o projeto executivo, ¢ a LO autoriza o inicio da atividade,
cumpridas as exigéncias anteriores.

No que tange a natureza juridica da licenga ambiental, existe ainda hoje
acalorada discussao na doutrina: seria ela, de fato, uma licenga, ou uma autorizagao? Ou seja,
segundo os preceitos do Direito Administrativo, teria ela carater vinculativo, isto é, seria emitida
obrigatoriamente, se cumpridas as exigéncias legais pelo empreendedor, ou seria ela um ato
precario e discricionario, emitido ou revogado pela Administracio Publica por motivo de
conveniéncia e oportunidade? A doutrina consultada divide-se praticamente ao meio quanto a
essa questio.'

Analisando as consideragoes tecidas pelos ilustres autores, chegamos a
conclusao de que a licenga ambiental tem, de fato, natureza juridica de licenga, embora niao haja
uma transposi¢ao plena dos principios do Direito Administrativo para o Direito Ambiental. E

1 Sdo favoraveis a natureza juridica de licenca, entre outros: OLIVEIRA, 1999: 28; MILARE, 2001: 361-364; FINK
et alii, 2002: 9-12; QUEIROZ, 2004: 1908-1909; ¢ FULDAUER, 2004: 3789. Ao contrario, sao partidatios de seu
carater autorizativo, entre outros: FREITAS, 1993: 63; MELO, 1998: 185-188; DIAS, 1999: 36; MUKAI, 2002: 89-
90; SOBRINHO, 2002; MACHADO, 2003: 258-259; CRUZ, 2004: 3761; ¢ GERONIMO, 2004: 3813-3823. Ha,
ainda, aqueles que consideram ter a licenca ambiental natureza ora de licenga, ora de autorizacdo (entre outros:

OLIVEIRA, 1990: 20-21; SILVA, 1994: 193; DAWALIBI, 2000: 179-187; ¢ ANTUNES, 2004: 137-140).




que2 esses ramos do Direito apresentam institutos distintos, as vezes até antagonicos em sua
aplicagao pratica (ex: presuncao de legalidade do ato administrativo zersus precaugao ambiental;
direito adquirido pelo particular em decorréncia de um ato administrativo zersus supremacia do
interesse publico sobre o privado, etc.).

Em verdade, “o licenciamento ambiental foi concebido e deve ser entendido como se
Jfosse um compromisso estabelecido entre o empreendedor e o Poder Piiblico. De um lado o empresario se compromete
a implantar e operar a atividade segundo as condicionantes constantes dos alvards de licenga recebidos e, de ontro

lado, o Poder Piiblico lhe garante que durante o prazo de vigéncia da licenca, obedecidas suas condicionantes, em
circunstincias normais, nada mais lhe serd exigido a titulo de protecio ambiental”. > (grifo no original).

Na pratica, por exemplo, nio ¢ a existéncia de um estudo favoravel a
viabilidade ambiental de certo empreendimento que lhe confere automaticamente a LLP, mas sim o
ato da expedi¢ao da licenca pelo 6rgao competente. Além disso, o parecer conclusivo deste —
desde que, é 6bvio, motivado tecnicamente — pode, ao revés, ser contrario ao do estudo, levando
a denegacao da licenca. Da mesma forma, a obten¢ao de uma LO nio garante ao empreendedor o
direito de operar ad efernum sob as condigoes entdo estabelecidas, devido ao prazo de validade da
licenca e ao poder revisor do 6rgao competente (Lei 6.938/81, art. 9°, inciso IV).

O certo é que a emissao dessa licenca ambiental faz nascer (para os que
defendem sua natureza constitutiva) ou simplesmente declara (para os partidarios de sua indole
declaratéria) o direito subjetivo do empreendedor, que, entdo, se sente seguro para injetar os (em

) ) ) g
geral) altos investimentos na implantag¢ao e operacao de sua atividade. Ele assim o faz sabendo
que s6 estara sujeito a perda da licenca se descumprir as condicionantes e que estas, em principio,
nao serao alteradas, nem lhe serdo imputados custos adicionais sem a sua anuéncia, pelo menos

até a época da renovagao.

Além disso, expedida a licen¢a, nao pode a Administragao Publica retira-
la a seu bel-prazer, sob a alegagdo de conveniéncia e oportunidade, como no caso da autorizagao,
a nao ser com prévia e cabal indenizagdo ou em razao de vicios no processo licenciatério ou pela
superveniéncia de outro fato de alta gravidade. Assim, pois, com todo o respeito pelos
entendimentos contrarios, o simples fato de a licenca ambiental ter prazo de validade — ou seja,

necessitar de renovacao — nao lhe da carater de autorizagao, mantendo-se sua natureza de licenca.

De volta aos temas correlatos ao licenciamento ambiental, a Avaliacio de
Impacto Ambiental — AIA, realizada mediante diferentes métodos e em etapas sucessivas, é o
conjunto de procedimentos para o exame sistematico das alteragdes provocadas no meio
ambiente por um empreendimento, com a apresentacao adequada dos resultados ao publico e aos
orgaos decisores e a garantia da adogao das medidas de prote¢ao ambiental, caso venha a ser

2 Conforme detalhado em: OLIVEIRA, 1999: 21-37; e ANTUNES, 2004: 137-140.
3 OLIVEIRA, 1999: 47.




implantado. Trata-se, igualmente, de um instrumento do processo de planejamento e de tomada
de decisio, seja no ambito governamental, seja na iniciativa privada.

Ja o Estudo de Impacto Ambiental — EIA é apenas um dos elementos do
processo de AIA, uma espécie do género, sendo exigido, segundo o mandamento constitucional,
apenas para obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagio do meio
ambiente. Existem varios outros estudos especificos ou mais simplificados, tais como o Relatério
Ambiental Preliminar — RAP, o Relatério de Controle Ambiental — RCA, o Plano de Controle
Ambiental — PCA, o Plano de Recuperacio de Areas Degradadas — PRAD, Estudo de Impacto de
Vizinhanca — EIV e outros. E essa tem sido a tendéncia dos ultimos anos, a de substituir a
exigéncia do EIA por outros estudos de menor complexidade.

Tecnicamente, o FEIA ¢ realizado por equipe multidisciplinar,
previamente a implantacio de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradagiao do meio ambiente. Segundo a Resolugao Conama 001/86, ele compde-se, no minimo,
de: descricao do projeto e suas alternativas; diagnostico ambiental da area de influéncia nos meios
fisico, bidtico e socioecondomico; prognostico dos impactos ambientais emergentes; proposi¢ao de
medidas minimizadoras e compensatorias dos impactos negativos e potencializadoras dos
positivos; e programa de monitoramento.

O EIA sempre vem acompanhado do Relatorio de Impacto Ambiental —
RIMA, documento que, obrigatoriamente, reflete seus aspectos mais relevantes e conclusoes e é
escrito em linguagem leiga, sendo ambos disponibilizados ao publico. O cidadao, pois, além de ter
garantido o acesso ao conteudo do EIA/RIMA, também pode participar do licenciamento
ambiental do empreendimento no ambito de audiéncia(s) publica(s), parte(s) integrante(s) do
processo, nos casos previstos em regulamento (Resolugao Conama 09/87).

Um levantamento das principais limitacdes dos EIAs/RIMAs no Brasil
indica, entre outras: diagnosticos desnecessariamente enciclopédicos, prognosticos multi-, inter- e
transdisciplinares precarios, medidas ambientais nem sempre eficazes e monitoramentos pos-
licenciatérios praticamente inexistentes. Por essa razio, alguns autores* defendem que a Avaliagio
Ambiental Estratégica — AAE ¢ um método mais eficaz que a AIA para garantir a sustentabilidade
econdmica, social e ambiental no processo de desenvolvimento econémico.

A AAE ainda nao foi introduzida no ordenamento juridico patrio, mas
seus procedimentos vém sendo cada vez mais adotados em paises do chamado Primeiro Mundo,
tais como a Australia, o Canadd, a Holanda e os Estados Unidos. O termo ¢ usado para o
processo de avaliagdio ambiental aplicado a politicas, planos e programas governamentais, sejam
eles regionais ou setoriais, de modo que a variavel ambiental seja considerada desde o inicio do
processo de planejamento.

4 Ver, entre outros: OLIVEIRA & BURSZTYN, 2001.




Assim, a AAE torna-se uma ferramenta flexivel, que afeta varias decisoes
incrementais tomadas durante a elaboracdo das politicas, planos e programas, ¢ nao exatamente a
decisdo final. Com isso, ela introduz a variavel ambiental de forma mais efetiva e integrada nas
diversas agOes, identificando e prevendo, além dos impactos diretos, também os cumulativos e
sinérgicos em todo o processo de planejamento.

Em sintese, o licenciamento ambiental é, no ambito do Sisnama, o
principal instrumento de controle ambiental de empreendimentos e atividades potencialmente
poluidores ou degradadores do meio ambiente. Ja a AIA, além de constituir um instrumento do
processo de tomada de decisao, é predominantemente utilizada no licenciamento ambiental,
sendo o EIA/RIMA apenas um de seus elementos. A AAE, por sua vez, embora ainda nio
introduzida na legislagiao patria, tem um alcance mais amplo que a AIA, sendo complementar a
ela, abrangendo também politicas, planos e programas governamentais, ou seja, nao se
restringindo a um s6 empreendimento.

e LEGISLACAO FEDERAL

O licenciamento ambiental, a2 AIA e o EIA/RIMA foram introduzidos
no ordenamento juridico patrio, de forma genérica, a partir da década de 70 do século passado,
em razdao da emergente conscientizagao da sociedade civil quanto aos problemas de degradagao
ambiental. Esses instrumentos também constituiram uma resposta aos organismos financiadores
internacionais, que, aquela época, comegaram a exigi-los como condi¢do de financiamento de

projetos.

Um dos primeiros diplomas legais nacionais a abordar o tema foi o
Decreto-Lei n° 1.413, de 1975 (regulamentado pelo Decreto n° 76.389, de 1975) que, além de
possibilitar uma base legal para o licenciamento ambiental, deu poder aos Estados e Municipios
de criar seus proprios sistemas de licenciamento para a localizagio e o funcionamento de
industrias  potencialmente causadoras de degradacio ambiental, reservando para a Unido,
contudo, o licenciamento daquelas consideradas de interesse para o desenvolvimento e a
seguranga nacionais. Assim, ja em meados daquela década, comegaram a surgir normas estaduais a
respeito de licenciamento ambiental, criando colegiados com poderes deliberativos.

Posteriormente, em nivel federal, a Lei n® 6.803, de 1980, estabeleceu
diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criticas de poluicdo. Em seu art. 9°,
dispos que ‘o licenciamento para implantagao, operacio e ampliacao de estabelecimentos industrias, nas dreas
criticas de poluicao, dependerd da observancia do disposto nesta Lei (...)" e, em seu art. 10, § 3°, tornou
obrigatéria a apresentacdo de ‘“estudos especiais de alternativas e de avaliagoes de impacto” para a
localiza¢ao de polos petroquimicos, cloroquimicos, carboquimicos e instalagdes nucleares.

Mas a norma que se considera a verdadeira introdutora do tema do
licenciamento ambiental e correlatos na ordem jutidica interna é a ja citada Lei 6.938/81. Seu art.




9° cita expressamente ‘@ avaliagao de impactos ambientais” (inciso 111) e “o licenciamento (...) de atividades
¢fetiva on potencialmente polnidoras” (inciso IV) como instrumentos da PNMA. Ja seu art. 10 preve
que “@ construgao, instalagdo, ampliacao e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de cansar
degradagao ambiental, dependerao de prévio licenciamento (...)".

A Lei 6.938/81 foi regulamentada pelo Decreto n® 88.351, de 1983,
posteriormente revogado pelo Decreto n® 99.274, de 1990. Desde sua redacio original, o decreto
ja vinculava a utilizacio da AIA aos sistemas de licenciamento ambiental de atividades poluidoras
ou modificadoras do meio ambiente. O mesmo decreto estabeleceu que os critérios para a
realizagdo do EIA seriam baixados por atos do Conama, conselho este também criado pela Lei
0.938/81, em seu art. 6°. E foi justamente a precitada Resolu¢aio Conama 001/86 que fixou
defini¢oes, responsabilidades, critérios basicos e diretrizes gerais para uso e implementacao da
AIA como um dos instrumentos da PNMA.

Além disso, a Resolugio 001/86 estipulou o rol de atividades
modificadoras do meio ambiente sujeitas a licenciamento pelo 6rgio estadual do Sisnama (o
federal atua em carater supletivo, nos termos do art. 10 da Lei 6.938/81) mediante a elaboracio
de EIA/RIMA, mas sem fazer referéncia expressa a significancia do impacto. Ela também
estabeleceu o ja mencionado escopo minimo desses estudos, que deveriam ser realizados por
equipe multidisciplinar habilitada, ndo dependente direta ou indiretamente do proponente do

projeto.

Mais de uma década apéds, a Resolugio Conama 237/97, que constitui a
atual disciplina basica do licenciamento ambiental, detalhou os empreendimentos e atividades
sujeitos a ele, bem como as competéncias nos niveis federal, estadual, do Distrito Federal e
municipal. Aos Municipios caberia licenciar empreendimentos e atividades de impacto ambiental
local e aqueles delegados pelo Estado por instrumento legal ou convénio, o que ainda hoje vem
gerando polémica.

Da mesma forma, ela ampliou o rol das atividades sujeitas a
licenciamento e o escopo dos estudos ambientais, estabeleceu prazos tanto para a analise quanto
para a vigéncia das licencas e retirou a obrigatoriedade da independéncia da equipe técnica
responsavel pelos estudos ambientais em relagdo ao empreendedor. As questdes de competéncia
por ela estabelecidas sdo analisadas em item seguinte.

Em sintese, qualquer empreendimento potencialmente poluidor ou
degradador do meio ambiente sujeita-se a licenciamento ambiental, em tese, com a obtengao
sucessiva de LP, LI ¢ LO. Mesmo aquele que niao cause impacto ambiental significativo esta
sujeito a licenciamento, embora dispense a elaboracio de EIA/RIMA, substituido por outro
estudo mais simplificado ou especifico.




Por fim, cabe ainda lembrar que, nos termos do art. 60 da Lei n® 9.605,
de 1998 (“Lei de Crimes Ambientais”), ‘“construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em
qualquer parte do territdrio nacional, estabelecimentos, obras ou servigos potencialmente poluidores, sem licenga on
antorizacao dos drgaos ambientais competentes, ou contrariando as normas legais e regulamentares pertinentes”
sujeita o infrator a pena de detencdo, de um a seis meses, ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente. Além desse artigo, a Lei 9.605/98 prevé ainda, nos atts. 66 a 69, alguns crimes
contra a administragdo ambiental e, no art. 70, a infracdo administrativa ambiental, que também

podem ocorrer no ambito do processo de licenciamento.
e OUTRAS RESOLUCOES DO CONAMA

Ao longo das ultimas duas décadas, o Conama, como 6rgao normativo,
consultivo e deliberativo do Sisnama (arts. 6°, inciso 11, e 8°, inciso I, da Lei 6.938/81), editou — e
continua elaborando — uma extensa série de resolucdes sobre licenciamento ambiental de
atividades ou empreendimentos especificos, além das Resolucoes 001/86 e 237/97, que
apresentam carater genérico. Sao elas, as principais5:

® a Resolugiao 02/85, que trata de providéncia para assegurar que a
construcao de barragens seja objeto de licenciamento ambiental pelos
6rgaos ambientais competentes;

® a Resolugio 05/85, que explicita que o transporte, a estocagem e 0
uso do pentaclorofenol e pentaclorofenato de sédio (“P6 da China”)
demandam licenciamento ambiental,;

® a Resolucio 001-A/86, que dispoe sobre transporte de produtos
perigosos em territorio nacional;

® a Resolu¢ao 06/86, que aprova os modelos de publicagio de pedidos
de licenciamento ambiental, sua renovagao e respectiva concessao;

® a Resolugao 21/86, que dispoe sobre a apresentacao pela Comissao
Nacional de Energia Nuclear — CNEN de RIMA das Centrais
Termonucleares de Angra do Reis/R]J;

® as Resolucoes 22/86, 28/86, 29/86, 02-A/93 e 36/94, que dispdem
sobre a apresentacao pela CNEN e por Furnas de EIA/RIMA das
Usinas Nucleares de Angra II e III;

® as Resolucoes 23/86 e 24/86, que tratam de providéncias patra
assegurar a elaboracio de EIA/RIMA para fins de licenciamento das
usinas hidrelétricas;

> Disponiveis no s/e www.mma.gov.br/port/conama.




a Resolucao 06/87, que dispde sobre o licenciamento ambiental de
empreendimentos de exploragdo, geragao e distribuicao de energia
elétrica, especificando, entre outros pontos, a relagio entre as
diferentes fases de planejamento e implantagao e a requisi¢ao de LP,
ILIelLO;

a Resolucio 09/87, que regula as audiéncias publicas referidas na
Resolucao 001/86;

as Resolucdes 10/87 (revogada) e 02/96, que dispéem sobre o
ressarcimento (nao inferior a 0,5% dos custos totais de implantagao
do empreendimento) de danos ambientais causados por obras de
grande porte, com a implantacio de unidade de conservagao de
dominio publico e uso indireto;

a Resolucio 05/88, que define os empreendimentos referentes a
sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, drenagem
e limpeza urbana que demandam licenciamento ambiental;

a Resolucio 06/88, que dispoe sobre o licenciamento de obras de
residuos industriais perigosos;

a Resolucio 08/88, que explicita a necessidade de licenciamento
ambiental para certas atividades de extracao mineral;

a Resolugio 15/89, que dispoe sobre o EIA referente a0 uso do

metanol como combustivel em veiculos automotores;

a Resolugio 20/89, que determina que o Ibama proceda
supletivamente a exigéncia do EIA em relacdo a prospec¢ao, lavra e
beneficiamento do uranio de Lagoa Azul, BA;

a Resoluc¢ao 09/90, que trata do licenciamento ambiental de extra¢ao
mineral de todas classes, exceto a II, e exige, entre outros pontos, a
apresentacao de Plano de Controle Ambiental (PCA) no ato de
requerimento da LI;

a Resolu¢ao 10/90, que dispde sobre o licenciamento ambiental de
extracio mineral da classe II (materiais de uso na construcao civil),
também exigindo o PCA;

a Resoluc¢io 13/90, que dispoe sobre o licenciamento de atividades e
obras no entorno de unidades de conservacao;

a Resolucio 16/93, que obriga o licenciamento ambiental, junto ao
Ibama, para as especificaces, fabricacdo, comercializagdo e




distribuicdo de novos combustiveis e sua formulagdo final para uso
em todo o Pais;

a Resolucao 11/94, que incumbe a Associagio Brasileira de
Entidades Estaduais de Meio Ambiente — ABEMA de proceder a
uma avaliacio do sistema de licenciamento ambiental e de elaborar

proposta de revisao;

a Resolucao 23/94, que institui procedimentos especificos para o
licenciamento das atividades relacionadas a exploracio e lavra de
combustiveis liquidos e gas natural;

a Resolucio 24/94, que exige anuéncia prévia da CNEN para toda a
importagdo ou exportacao de material radioativo, sob qualquer forma

e composi¢ao quimica, em qualquer quantidade;

a Resolugao 10/96, que trata do licenciamento ambiental em praias
onde ocorre a desova de tartarugas marinhas;

a Resolugao 264/00, que dispoe sobre o licenciamento de fornos
rotativos de produ¢io de clinquer para atividades de co-
processamento de residuos;

a Resolugio 265/00, que determina providéncia no sentido de
avaliar-se o licenciamento ambiental das instalacdes industriais de
petroleo e derivados;

as Resolucoes 273/00 e 319/02, que dispdem sobre o licenciamento
de postos de combustiveis;

a Resolucao 279/01, que prevé licenciamento ambiental simplificado
para empreendimentos elétricos de pequeno porte;

a Resolugao 281/01, que traz novas regras sobre modelos de
publicagao de pedidos de licenciamento;

a Resolucao 284/01, que trata do licenciamento ambiental de
empreendimentos de irrigagao;

a Resolucio 286/01, que dispde sobre o licenciamento ambiental de
empreendimentos nas regioes endémicas de malaria;

a Resolucao 289/01, que trata do licenciamento ambiental de
projetos de assentamentos de reforma agraria, e que teve o prazo
estabelecido em seu art. 15 sucessivamente prorrogado pelas
Resolucoes 318/02 e 356/04;




a Resolug¢ao 305/02, que regula o licenciamento ambiental de
empreendimentos com Organismos Geneticamente Modificados —
OGDMs e seus detivados;

® a Resolucio 306/02, que estabelece os requisitos minimos e o termo
de referéncia para realizagao de auditorias ambientais, objetivando
avaliar os sistemas de gestdo e controle ambiental nos portos
organizados e instala¢Ges portuarias, plataformas e suas instalagoes de
apoio e refinarias;

® a Resolucio 308/02, que dispde sobre o licenciamento ambiental de
sistemas de disposicao final de residuos solidos urbanos gerados em
municipios de pequeno porte;

® a Resolucio 312/02, que dispde sobre o licenciamento ambiental dos

empreendimentos de carcinicultura na zona costeira;
5

® a Resolucio 334/03, que dispoe sobre os procedimentos de
licenciamento ambiental de estabelecimentos destinados ao
recebimento de embalagens vazias de agrotoxicos;

® a Resolucio 335/03, que dispde sobre o licenciamento ambiental de
cemitérios;

® a Resolucio 347/04, que dispbe sobre a prote¢io do patriménio
espeleologico;

® a Resolucio 349/04, que dispde sobre o licenciamento ambiental de
empreendimentos ferroviarios de pequeno potencial de impacto

ambiental e a regularizacdo dos empreendimentos em operagao;

® a Resolucio 350/04, que dispoe sobre o licenciamento ambiental
especifico das atividades de aquisicio de dados sismicos maritimos e
em zonas de transicao.

Foram editadas, ainda, diversas resolu¢oes (em especial, a partir do ano
de 1994) relacionadas ao licenciamento ambiental de atividades florestais na Mata Atlantica.

Além dessas resolucdes em nivel federal, os Estados, o Distrito Federal ¢
os Municipios passaram igualmente a elaborar normas sobre licenciamento ambiental de
empreendimentos e atividades sob sua competéncia, que nao sao aqui analisadas por fugirem ao
escopo basico deste estudo.




3. ESTRUTURACAO DO SISNAMA

A estrutura do Sisnama foi estabelecida pelo art. 6° da Lei 6.938/81, que
assim estatut:

“Art. 6° Os drgaos e entidades da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territdrios e dos Municipios, bem como as fundacies instituidas pelo Poder
Priiblico, responsdveis pela protecao e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o
Sistena Nacional do Meio Ambiente - Sisnama, assin estruturado:

I - drgao superior: o Conselho de Governo, com a funcio de assessorar o
Presidente da  Repriblica na  formulacao da politica nacional e nas diretrizes
governamentais para o meio ambiente ¢ os recursos ambientais; (Redagio dada pela

Lez n° 8.028, de 1990)

II - drgao consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo,
diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais e
deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padroes compativeis com o
meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida;

(Redagio dada pela 1ei n° 8.028, de 1990)

I - drgao central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da
Repiiblicat, com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como
drgao federal, a politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio

ambiente; (Redagao dada pela 1.ei n® 8.028, de 1990)

IV - drgao executor: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis - 1bama, com a finalidade de executar e fager executar, como
drgdo federal, a politica e diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente;

(Redagio dada pela Lei n° 8.028, de 1990)

17 - Orgdos Seccionais: os drgios ou entidades estadnais responsdveis pela
excecigdo de programas, projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades capazes de
provocar a degradagio ambiental; (Redagio dada pela Lei n° 7.804, de 1989)

VT - Orgios Locais: os drgios ou entidades municipais, responsiveis pelo
controle e fiscalizagao dessas atividades, nas suas respectivas jurisdigoes; (Incluido pela
Lei n®7.804, de 1989)

(.)"

Ocorre que, mesmo tendo sido instituido ha mais de duas décadas, na
pratica o Sisnama ainda ndo se encontra inteiramente estruturado e articulado como um
verdadeiro sistema nacional. Um dos problemas existentes ¢ a indefinicio quanto a competéncia

6 Atual Ministério do Meio Ambiente — MMA.




dos 6rgaos ambientais federados, conforme analisado em item seguinte. O maior deles, contudo,
¢ a pouca importancia que o Poder Publico ainda atribui ao tema ambiental.

Como se vé do dispositivo supra, o Sisnama é muito bem concebido.
Embora o ente superior seja o Conselho de Governo, na pratica o 6rgao mais importante ¢ o
Conama, colegiado representativo dos diversos atores sociais envolvidos com a questao ambiental
e composto pelo plenario de 101 membros, onze camaras técnicas com sete membros cada e
grupos de trabalho temporarios. A fun¢do consultiva e deliberativa dos conselheiros, que tem
carater voluntario, nao se confunde com a atribui¢io executiva, remunerada, a cargo do Ibama.
Essa estrutura, composta por 6rgao colegiado e 6rgao executivo, repete-se, com adaptagdes, nos
Estados, no Distrito Federal e em alguns Municipios.

Conforme percuciente estudo sobre os conselhos ambientais brasileiros’,
todos os 26 Estados, além do Distrito Federal, possuem conselho estadual e respectivos 6rgaos
executivos. No estudo é pormenorizado cada conselho, por regido e por Estado, e fornecido um
histérico de sua criagao e funcionamento, bem como sua composigao. Cita-se, ainda, se a capital
do Estado e outros Municipios também siao dotados de conselhos municipais, detalhando-se
alguns deles, ao final.

Na nossa opinido, a atuacdo do Sisnama nas ultimas décadas vem
apresentando, em geral, resultados contraditérios, com honrosas exce¢oes. Se, por um lado,
houve um avanc¢o inquestionavel na atuagao dos conselhos, ao se trazer a sociedade civil e o setor
produtivo para partilharem as decisdes na area ambiental, por outro, a capacidade dos respectivos
6rgaos executivos quanto a recursos materiais e humanos quase sempre esteve aquém do
necessario para fazer valer tais decisoes. No ambito federal, por exemplo, o Conama ja editou

mais de trezentas resolug¢oes, mas a fiscalizagdo de seu cumprimento ainda é precaria.

Em verdade, o Poder Executivo em qualquer esfera, mesmo em nivel
federal, ainda nao teve, historicamente, a real preocupagao de investimento na maquina de gestao
ambiental. Dados do Ibama® informam, por exemplo, que na area de licenciamento ambiental do
o6rgao, no ano de 2002, havia apenas sete funcionarios de carreira e 68 consultores contratados
por convénio com o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD.

Desde 2003, contudo, o Ibama vem procedendo a uma ampla
restruturacao na area de licenciamento ambiental. O quadro de analistas ambientais saltou, entdo,
de sete para 74, em meados de 2004, devendo chegar a 224 até junho de 2005°. O orgao contara
ainda com mais 25 especialistas contratados (além dos atuais 53) para tarefas técnicas especificas.
Além disso, estdio ocorrendo investimentos em infra-estrutura, informatiza¢io e ampliagao de

7 Efetuado por RIBEIRO, 2002: 115-190.
8 Ver site www.amcham.com.br/download/ informativo2004-10-06a_arquivo, p. 18.
% Ver site www.joaopaulol.com.br/ntc.asp?Cod=95.




acesso dos usuarios ao andamento dos processos de licenciamento ambiental, bem como a edi¢ao
de manuais com instru¢des de procedimento.

Ressalte-se, contudo, que o Ibama responde por apenas 1% do total dos
licenciamentos de empreendimentos considerados de grande porte no Brasil, e que os 6rgaos
estaduais de meio ambiente sdo os principais responsaveis pelo licenciamento ambiental. Assim,
segundo o 6rgao federal, as reclamagoes do setor produtivo — em especial, do setor elétrico —
constantemente veiculadas na midia, relacionadas ao excesso de tempo para analise e deliberagao
das licencas ambientais, aos custos elevados do processo e ao grande numero de requisitos
solicitados, sdo devidas, em grande parte, ao anterior esquema de concessio de empreendimentos
elétricos sem o prévio licenciamento ambiental.

Nos Estados, a situagao varia desde um patamar razoavel de estruturacao
(casos daqueles situados nas Regides Sudeste e Sul) até niveis bem baixos (como na Regiao
Norte). Somando-se a estrutura tradicionalmente precaria, fatores politicos também sio
responsaveis pela descontinuidade das a¢des de licenciamento ambiental. Exemplo atual notavel é
observado no Estado do Mato Grosso, no qual o licenciamento ambiental de propriedades rurais,
implantado e operado com grande sucesso no inicio desta década, passou a apresentar resultados
insatisfatorios na atual gestao administrativa, com novo aumento dos niveis de desmatamento.

Cabe aqui registrar outro exemplo. Desde o final da década de 90, a
Companhia Vale do Rio Doce vem contratando alguns dos melhores técnicos da Fundagao
Estadual do Meio Ambiente — FEAM, de Minas Gerais, uma das mais conceituadas agéncias
ambientais do Pafs. Longe de querermos aqui culpar essa ou aquela empresa — que, é 6bvio,
precisa reforgar seus quadros técnicos — pelo enfraquecimento dos 6rgaos de meio ambiente, mas
o fato ¢ uma demonstragao cabal de que, com a ainda escassa importancia atribuida pelo Poder
Publico ao tema ambiental e, consequentemente, as carreiras ligadas ao setor, fica dificil competir
com a iniciativa privada, gerando efeitos deletérios ao interesse publico.

A situagao municipal, infelizmente, ¢ ainda mais precaria, com poucas
exce¢oes. Em documento preparado pelo Ministério do Meio Ambiente para a 1* Conferéncia
Nacional do Meio Ambiente'", ocorrida no final de 2003, consta que, até entio, haviam sido
criadas instancias municipais de meio ambiente em apenas 10% dos Municipios, ou seja, em
pouco mais de 500 deles. Essa realidade compromete a eficacia das agdes de controle e
fiscalizagdo ambiental, razao pela qual o caminho a ser trilhado pela PNMA em direcio a
sustentabilidade ambiental depende, sem davida, do fortalecimento dos 6rgaos municipais.

10 Disponivel no sife www.mma.gov.br.




4. OBRIGATORIEDADE DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Como se afirmou anteriormente, o licenciamento ambiental é o
procedimento administrativo pelo qual o 6rgao competente concede ou nao licenga ambiental
para empreendimentos ou atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou causadores de
degradagiao ambiental. Também ja foi dito que qualquer empreendimento ou atividade desse tipo
esta sujeito a licenciamento ambiental, mesmo o que nao cause impacto ambiental significativo,
embora, neste caso, dispense a elaboracio de EIA/RIMA, que ¢ substituido por estudo mais
simplificado ou especifico.

Conforme ja referido, essa obrigatoriedade, de carater genérico, foi
introduzida, ainda sob a égide da Constituicao antetior, pela Lei 6.938/81, em seu art. 10.
Contudo, foi a Resolucio Conama 001/806, em seu art. 2°, que, pela primeira vez, especificou que
estariam sujeitas a licenciamento, com a elaboracio e aprovaciao de EIA/RIMA, as “(...) atividades
modificadoras do meio ambiente, tais como:
I - Estradas de rodagen com duas on mais faixas de rolamento;
11 - Ferrovias;

T - Portos e terminais de minério, petrileo e produtos quimicos;

IV - Aeroportos, conforme definidos pelo inciso I, art. 48, do Decreto-1ei n’
32, de 18.11.66 [obs.: revogado pela 1ei 7.565/86];

V7 - Oleodutos, gasodutos, minerodutos, troncos coletores e emissarios de esgotos
sanitarios;
VT - Linbas de transmissao de energia elétrica, acima de 230K1’;

VII - Obras hidranlicas para exploracao de recursos hidricos, tais como:
barragem para fins hidrelétricos, acima de 10MW, de saneamento on de irrigacao,
abertura de canais para navegagio, drenagem e irrigacao, retificacao de cursos d'dgua,
abertura de barras e embocaduras, transposicao de bacias, diques;

VI - Extracao de combustivel fossil (petrileo, xisto, carvao);

IX - Extragao de minério, inclusive os da classe 11, definidas no Cddigo de
Mineragao,

X - Aterros sanitdrios, processamento e destino final de residnos toxicos on
perigosos;

XI - Usinas de geragao de eletricidade, qualquer que seja a fonte de energia
primaria, acima de 10MW;

XII - Complexo e unidades industriais e agro-industriais (petroquimicos,
siderirgicos, cloroquimicos, destilarias de dlcool, hulha, extragdo e cultivo de recursos

hidricos);




XIII - Distritos industriais e Zonas Estritamente Industriais - ZEI;

XIV" - Exploragio econdmica de madeira ou de lenba, em dreas acima de 100
hectares on menores, quando atingir dreas significativas em termos percentuais ou de
tmportancia do ponto de vista ambiental;

XV - Projetos urbanisticos, acima de 100 hectares on em dreas consideradas
de relevante interesse ambiental a critério da SEMAVe dos drgaos municipais e
estaduais competentes;

XV - Qualquer atividade que utilizar carvio vegetal, derivados ou produtos
similares, em quantidade superior a dez. toneladas por diay

XWVII - Projetos agropecudrios que contemplem dreas acima de 1.000 hectares
ou menores, neste caso, quando se tratar de dreas significativas em termos percentuais
on de importancia do ponto de vista ambiental, inclusive nas dreas de protecdo
ambiental;

XWIII - Nos casos de empreendimentos potencialmente lesivos ao patriminio
espeleoldgico nacional.”

Assim, em tese, antes do advento da nova Carta Magna, o licenciamento
ambiental de todas essas atividades estava sujeito a elaboracio de EIA/RIMA. Observa-se, ainda,
que alguns dos ultimos incisos, apesar de estabelecerem um tamanho minimo para que certas
atividades se enquadrassem na obrigatoriedade do licenciamento, ja abriam a possibilidade de que
mesmo aquelas abaixo desse piso também fossem objeto de EIA/RIMA, desde que
apresentassem relevancia ambiental.

Por outro lado, também gerou muita polémica no meio juridico o fato de
o Conama ter optado por apresentar uma listagem de atividades modificadoras do meio ambiente,
de presumido maior potencial ofensivo, ainda mais com o uso da expressao ‘Yais como” antes da
enumeracao. Hstaria todo esse rol de atividades, entdo, revestido do carater de obrigatoriedade?
Haveria outras também obrigatorias?

Mais uma vez, a doutrina diverge quanto a essa questio”. O
entendimento majoritario ainda hoje é de que todas as atividades ali previstas necessitam, em tese,
da elaboracio de EIA/RIMA para licenciat-se, o que nio impede que outras sejam a elas
acrescidas. Com o passar dos anos, contudo, alguns 6rgaos ambientais passaram a dispensar a
elaboracao desse documento complexo nos casos de pequeno impacto potencial, mesmo que se
tratasse de atividade incluida no rol do art. 2°.

11 Atual Ibama.
12 Ver, entre outros: OLIVEIRA, 1999: 182-194; MILARE, 2001: 328-333; ARAUJO, 2002: 5-6; ¢ MACHADO,
2003: 210-215.




Isso ocorreu porque, dois anos apdés o advento da resolugio, a
Constituicao Federal introduziu dois novos conceitos vagos, ao estabelecer que estaria sujeita a
elaboragao de EIA/RIMA apenas a obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacio do meio ambiente. Socorrendo-nos mais uma vez das palavras do conceituado autor",
“eomo saber, entio, se uma obra ou atividade serd potencialmente causadora de significativa degradacio sem ter
antes um estudo de impacto ambiental?” Tal decisdao esta a cargo da atribuicao discricionaria e exclusiva
do 6rgao ambiental competente.

Quase dez anos apds a Constituicdo, o Conama elaborou a Resolugao
237/97, que estabeleceu, em seu art. 2°, § 1°, que ‘estio sujeitos ao licenciamento ambiental os
empreendimentos e as atividades relacionadas no Anexo 1 (...)”. Tal relagao incluiu extragao e tratamento
de minerais e uma extensa e variada relacao de industrias, além de diversas obras civis e servicos
de utilidade, bem como transportes, terminais e depositos, complexos turisticos e de lazer,
atividades de parcelamento do solo e agropecuarias e, por fim, o uso de recursos naturais.

Mais importante que esse novo rol de atividades e empreendimentos
sujeitos ao licenciamento ambiental, contudo, foi a previsao do § 2° do mesmo art. 2°, segundo o
qual “caberd ao drgao ambiental competente definir os critérios de exigibilidade, o detalhamento e a
complementagao do Anexo 1, levando em consideracio as especificidades, os riscos ambientais, o porte e outras
caracteristicas do empreendimento ou atividade”. Por outro lado, em seu art. 3°, pardgrafo unico, a
resolucdo estatuiu que ‘o drgao ambiental competente, verificando que a atividade on empreendimento nao é
potencialmente causador de significativa degradacao do meio ambiente, definira os estudos ambientais pertinentes ao
respectivo processo de licenciamento”.

Assim, dando com uma mio e retirando com a outra, a Resolu¢io
237/97, a despeito do extenso rol de seu Anexo 1, praticamente reconheceu a impossibilidade de
se enumerar exaustivamente todas as hipoteses passiveis de elaboragio de EIA/RIMA e repassou
tal atribuicao “(..) ao drgdao ambiental competente”. Essa ainda é a situagdo vigente nos dias atuais.
Resta agora analisar que 6rgao ambiental competente ¢é esse.

5. COMPETENCIA PARA O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A competéncia dos entes federados para o licenciamento ambiental de
empreendimentos potencialmente causadores de poluicdo ou degradagao ambiental é outro
assunto que causa bastante polémica ainda hoje. Ocorre que a legislagao definiu, inicialmente, o
orgao estadual como competente para proceder ao licenciamento ambiental, com atuacao
supletiva do 6rgao federal. Posteriormente, ela passou a fixar a competéncia também conforme a
predominancia do interesse (nacional, regional ou local), a titularidade do bem ou ainda a
abrangéncia territorial do impacto ambiental potencialmente produzido.

13 Ver: MILARE, 2001: 329.




A Lei 6.938/81 estatuiu, em seu att. 8, inciso 1, que compete a0 Conama
“(..) estabelecer, mediante proposta do lbama, normas e critérios para licenciamento de atividades efetiva on

potencialmente poluidoras a ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo Ibama." (grifou-se) e, em seu art.

10, que tais empreendimentos “(..) dependerao de prévio licenciamento de drgao estadual competente,

integrante do (...) Sisnama, e do (...) Ibama, em cardter supletivo, sem prejuizo de ontras licencas exigiveis.”

(grifou-se).

Portanto, o dispositivo legal, editado pela Unido, delegou sua
competéncia para licenciar em favor da esfera estadual, reservando-se, todavia, o licenciamento
“(..) no caso de atividades e obras com significativo impacto ambiental, de ambito nacional ou regional.” (grifou-

se), conforme previsto no § 4° do mesmo artigo, incluido posteriormente pela Lei n® 7.804, de
1989. Os Estados poderiam ser mais exigentes — estabelecendo outras condicionantes, por
exemplo —, mas nao exigir menos. Observa-se que, nos dispositivos mencionados, nada se falou
sobre a competéncia do 6rgao local (municipal) do Sisnama.

A atuagao municipal sé foi citada no § 1° do art. 11, relativo a normas e
padrdes de licenciamento. Nele, estabeleceu-se que “u fiscalizagao e o controle da aplicagio de critérios,
normas e padries de qualidade ambiental serdo exercidos pelo (...) Ibama, em cardter supletivo da atnacao do drgao
estadual e municipal competentes.” (grifou-se). Ou seja, os 6rgaos locais poderiam elaborar normas e
padrdes ambientais, bem como fiscalizar e controlar as atividades capazes de provocar degradagao
ambiental (Lei 6.938/81, art. 6°, inciso VI e § 2°), mas nao licencia-las.

O regulamento da Lei 6.938/81 (Decreto 88.351/83, postetiormente
revogado pelo Decreto 99.274/90) manteve, basicamente, a mesma orientaco. Actrescentou,
todavia, que a integracao dos 6rgaos setoriais estaduais e locais do Sisnama poderia ser objeto de
convénio (art. 13 do Decreto 99.274/90), bem como reservou a Comissio Nacional de Energia
Nuclear — CNEN a competéncia para o licenciamento dos estabelecimentos destinados a
produzir materiais nucleares ou a utilizar a energia nuclear e suas aplica¢oes, “(..) mediante parecer do

Tbama (..)" (art. 20, § 4°).

Também a Resolu¢ao Conama 001/86 seguiu semelhante orientagdo
quanto a competéncia para o licenciamento ambiental pelo 6rgao estadual, atuando o Ibama em
carater supletivo (art. 2°). No art. 3°, ressaltou que caberia a0 Ibama o licenciamento de atividades
que, por lei, fossem de competéncia federal, mas nos arts. 6°, paragrafo unico, e 10, contudo,
estatuiu que “(...) guando couber, 0 Municipio (...)” fixaria diretrizes adicionais ao EIA e manifestar-se-
ia de forma conclusiva sobre o RIMA, respectivamente. Resta saber, nesses casos, quando caberia
a interven¢ao do Municipio.

A orientagao comegou a mudar em 1988, quando a Constituicao Federal
estabeleceu, em seu art. 24, a competéncia legislativa concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal (Municipios excluidos, a principio) para, entre outros temas, “(...) protecao do meio
ambiente e controle da poluigio” (inciso VI, in fine). Nos paragrafos desse artigo, estatuiu que a




competéncia da Unido para legislar limita-se a normas gerais, o que nio exclui a competéncia
suplementar (se houver norma federal) ou plena (na auséncia dessa norma) dos Estados, e ainda
que a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
lhe for contrario.

Aos Municipios, contudo, a Constituigio reservou a competéncia para
“legislar sobre assuntos de interesse local” (inciso 1 do art. 30) e “suplementar a legislacao federal e a estadual
no que conber” (inciso 11 do mesmo artigo). Observa-se, pois, que, a partir de entdo, a Carta Magna
fixou, definitivamente, num aspecto geral, o principio da predominancia do interesse, que vem
norteando a reparticio de competéncias para licenciamento em matéria ambiental entre as

entidades componentes do Sisnama.

Por outro lado, a mesma Lei Suprema, em seu art. 23, estabeleceu a
competéncia administrativa comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
(agora, sim, aqui incluidos), entre outras matérias, para ‘proteger o meio ambiente e combater a poluigio
em qualquer de suas formas” (inciso VI). Nossa Lei Maior dispos ainda, no paragrafo unico desse
artigo, que “Yez complementar fixard normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Em tese, conforme esse dispositivo, somente lei complementar poderia,

doravante, estabelecer as competéncias das trés esferas federadas ou, no caso de leis preexistentes

5 bl b

que fossem elas recepcionadas como uma lei desse tipo. Nao obstante, em 1997, sobreveio a

Resolugao Conama 237 que, ao invés de esclarecer definitivamente a questdo, como era seu

proposito inicial, trouxe ainda mais ddvidas, principalmente em decorréncia das anteriores
disposicoes da Lei 6.938/81 e de seu reculamento, bem como do art. 23 da Constituicio Federal.

b

Segundo o art. 4° dessa Resolugdo, o Ibama licencia empreendimentos e
atividades com significativo impacto ambiental de ambito nacional ou regional:

® localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pafs
limitrofe, no mar territorial, na plataforma continental, na zona
economica exclusiva, em terras indigenas ou em unidades de

conservacao do dominio da Unido;
® Jocalizados ou desenvolvidos em dois ou mais Estados;

® cujos impactos ambientais ultrapassem os limites territoriais do Pafs

ou de um ou mais Estados;

® destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que




utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagoes,

mediante parecer da CNEN14;

® bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislacao especifica.

Por seu lado, os Estados e o Distrito Federal licenciam empreendimentos
e atividades (art. 5°):

® localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em
unidades de conservacio de dominio estadual ou do Distrito Federal,

® Jocalizados ou desenvolvidos nas florestas e demais formas de
vegetacao natural de preservagdo permanente relacionadas no art. 2°
do Codigo Florestal, e em todas as que assim forem consideradas por
normas federais, estaduais ou municipais;

® cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais
de um ou mais municipios;

® delegados pela Uniao aos Estados ou ao Distrito Federal, por
instrumento legal ou convénio.

Por fim, os Municipios licenciam os empreendimentos ou atividades de
impacto ambiental local e aqueles que lhe forem delegados pelo Estado por instrumento legal ou
convenio (art. 6°).

Observa-se, portanto, que houve uma mistura do principio da
predominancia do interesse (com a atribuicdo de competéncia a Unido para as matérias de
interesse geral e aos Municipios para as de interesse local) com o da titularidade (como, por
exemplo, no caso das atividades nucleares, que sao de competéncia da Unido, conforme os arts.
21, inciso XXIII, e 225, § 6°, da Constitui¢ao) e ainda o da localizagdo dos empreendimentos

(como no caso dos situados em areas de preservaciao permanente).

Vale ainda citar que a Resolugao, em seu art. 7°, pretendendo eliminar a
cumulatividade das licengas entre as unidades da Federagao, estatuiu que os empreendimentos e
atividades serao licenciados em um tnico nivel de competéncia. Além disso, em seu art. 20,
consignou que os entes federados, para exercerem suas competéncias licenciatorias, deverdo ter
implementados os conselhos de meio ambiente, com carater deliberativo e participagao social e,
ainda, possuir em seus quadros ou a sua disposi¢ao profissionais legalmente habilitados.

Ora, impossivel deixar de reconhecer as nobilissimas inten¢des do
Conama de proceder a uma partilha equanime da competéncia administrativa para o

14 Note-se, aqui, a divergéncia em relagio ao estatuido no art. 20, §4°, do Decreto 99.274/90.




licenciamento ambiental entre as esferas federal, estadual e municipal, evitando-se, assim, a
superposicao de competéncias. Percebe-se, também, a tentativa de facilitar a vida do
empreendedor ao impor uma instancia Gnica de licenciamento, bem como de obrigar o 6rgao
ambiental a prestacao do ato licenciatério de forma democratica e tecnicamente confiavel (com o
olhar pousado, naturalmente, na conhecida precariedade humana e material da maioria de nossos
Municipios).

Todavia, muito ainda se discute no meio juridico, tanto na doutrina
quanto em vatias instancias do Poder Judicidtio, se essas resolugcdes do Conama e a Lei 6.938/81
teriam sido recepcionadas em sua integralidade pela Constitui¢ao de 1988.

Quanto a Lei da PNMA, alega-se que:'

® uma lei federal ndo poderia criar, de cima para baixo, um sistema
completo definindo de maneira nitida e exata os campos de agao dos
diferentes niveis de governo, uma vez que a obrigatoriedade juridica
da participagao ativa de cada um de seus 6rgaos s6 poderia advir da
Lei Maior, o que tornaria inconstitucional o arcabou¢o do Sisnama
previsto no seu art. 6%'¢

® 2 Unido s6 poderia ter delegado fungoes da sua propria competéncia,
mas nao as da competéncia de outros entes federados, uma vez que
essa atribuicdo emana diretamente da Lei Maior, o que tornaria
possivel a interpretacao de que a delegagao ao 6rgao estadual prevista
no seu art. 10 também seria inconstitucional, a nao ser que este seja
interpretado conforme a Constitui¢ao.

Na mesma linha da Lei 6.938/81, alguns dispositivos da Resolucio
001/86 também nio teriam sido recepcionados pela Constituicio Federal, tais como:

® que atribui a0 Estado o licenciamento ambiental, com atuagao
supletiva do Ibama, afrontando a competéncia comum fixada pelo
art. 23 da Lei Maior;

® que impoe a eclaboracio de EIA/RIMA para as atividades
modificadoras do meio ambiente, contrariando o art. 225, §1°, inciso
IV, que s6 o exige nos casos de significativa degradacao ambiental.

Ja os vicios da Resolucio 237/97 seriam ainda maiores: ela, além de
algumas impropriedades em relacio a outras resolugoes do proprio Conama, nao sé afrontaria

15 Ver, entre outros: VAN ACKER, 1997: 166-167; OLIVEIRA, 2004: 3851; ¢ KRELL, 2004: 3775.

16 Cabe lembrar que, ao contrario do Sistema Nacional de Recursos Hidricos, cuja institui¢do estd prevista no art. 21,
inciso XIX, da Carta Magna, o Sisnama nao detém previsio constitucional, apesar de ter sido a Lei Maior elaborada
posteriormente a estruturacio do Conama, ocorrida em 1981.




diretamente dispositivo constitucional (no caso, o paragrafo tnico do art. 23), ao tentar fazer as
vezes da lei complementar prevista, mas também o art. 10 da Lei 6.938/81, a pretexto de
estabelecer critérios para o exercicio da competéncia ali estabelecida. Assim, por exemplo, entre
impropriedades, ilegalidades e inconstitucionalidades, destacar-se-iam:"’

® paragrafo dnico do art. 3° da Resolucio 237/97, ao dispor que “o
6rgao ambiental competente, verificando que a atividade ou
empreendimento nao é potencialmente causador de significativa
degradacao do meio ambiente, definira os estudos ambientais
pertinentes ao respectivo processo de licenciamento”, pode ser
interpretado como uma revogacao tacita do art. 2° da Resolugao
001/86, que enumera as atividades modificadoras do meio ambiente
que demandam EIA/RIMA;

® scu art. 4°, ao utilizar o critério da selecdo e localizacao das atividades
e empreendimentos que seriam de competéncia do 6rgao federal —
no caso, o Ibama —, vai contra o § 4° do art. 10 da Lei 6.938/81, que
confere a esse ente competéncia privativa para licenciar todo e
qualquer empreendimento ou atividade de significativo impacto de
ambito nacional ou regional;

® scu art. 4°, inciso I, ao estabelecer, por exemplo, que compete ao
Ibama licenciar empreendimentos e atividades localizadas ou
desenvolvidas em unidades de conservacao do dominio da Unido,
nao pode impedir que Estados e Municipios também os licenciem em
seus territorios, uma vez que tal exclusividade nao se coaduna com a
competéncia cumulativa do licenciamento ambiental no Brasil; da
mesma forma, do “mar territorial” citado deve ser excluida a porgao
integrada a Zona Costeira (cinco milhas maritimas, correspondentes a
11,1km, se de outra forma nao dispuserem os Planos Estaduais de
Gerenciamento  Costeiro), na qual a  competéncia ¢
predominantemente estadual;

® scu art. 4° inciso III, ao estatuir que compete ao Ibama o
licenciamento de empreendimentos cujo impacto direto ultrapasse os
limites de um ou mais Estados, entra em conflito com a metodologia
tradicionalmente usada para AIA, que considera niao apenas o
impacto direto, mas também o indireto, conforme o art. 6°, inciso 1I,

17 Ver, entre outros: VAN ACKER, 1997: 165-169; OLIVEIRA, 1999: 95-111; ANDRADE, 1999: 105-115;
MILARE, 2001: 366-367; ARAUJO, 2002: 9-11; FINK et alii, 2002: 23-50; MACHADO, 2003: 260; KRELL,
2004: 3776-3779; ANTUNES, 2004: 145-148; SILVA, 2004: 69-76; e OLIVEIRA, 2004: 3852-3856.




da Resolucao 001/86; além disso, ao utilizar a expressio “de um ou
mais Estados” como sinoénima de regional, vai contra o conceito
expresso nos arts. 2° ¢ 3° da Resolugao Conama 06/87 (que, nesses
casos, preve o licenciamento pelos Estados envolvidos, e nao pela
Unido) e mesmo no art. 43 da Lei Maior (que considera a regido
como algo mais amplo);

seu art. 4°, inciso 1V, ao atribuir competéncia ao Ibama para licenciar
empreendimentos relacionados a material radioativo ou energia
nuclear, mediante parecer da CNEN, diverge do estatuido no art. 20,
§ 4°, do Decreto 99.274/90, que, por sua vez, diverge do estabelecido
no § 4° do art. 10 da propria lei que regulamenta (a 6.938/81), com a
nova redacio dada pela Lei 7.804/89;

seu art. 4°, § 2° que permite ao Ibama delegar aos Estados a
atribuicdo quanto ao licenciamento de atividade com significativo
impacto ambiental de ambito regional, constitui ébvia renuncia ao
poder-dever de controle e licenciamento por parte dos governos das
unidades federadas, além de poder levar a submissao de um Estado a
outro, por exemplo, nos casos em que o Ibama delegar o

licenciamento a somente um deles;

seu art. 5°, inciso II, por estatuir a competéncia do 6rgao estadual ou
do Distrito Federal para o licenciamento ambiental dos
empreendimentos e atividades localizados ou desenvolvidos nas
florestas e demais formas de vegetacio natural de preservagiao
permanente relacionadas no art. 2° do Coédigo Florestal, niao se
coaduna com alguns incisos do art. 4° da mesma resolugdo (como,
por exemplo, o caso de uma usina hidrelétrica situada em rio que
divide dois Estados);

seu art. 5°, paragrafo dnico, ao estabelecer regras para o 6rgao
estadual ou do Distrito Federal, vai bem além das normas gerais para,
concretamente, invadir a competéncia legislativa estadual de
estabelecer sua  organizacio administrativa e de legislar
concorrentemnte sobre protecao ambiental e combate a poluicao,
sendo nitidamente inconstitucional;

seu art. 6°, ao prever a possibilidade de licenciamento ambiental pelos
Municipios, entra em confronto com o art. 10 da Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente, que atribui tal competéncia aos Estados

e, supletivamente, ao Ibama;




® scuart. 6° in fine, ao prever a delegacao de competéncia dos Estados
aos Municipios, comete outro equivoco, assim como no caso do art.
4°,§ 2°, uma vez que este ¢ um poder-dever de cada ente federado;

® scu art. 7°, ao propor o licenciamento ambiental em um unico nivel
de competéncia, fere a autonomia dos entes federados em sua
competéncia para legislar concorrentemente com a Unido, sobre
meio ambiente e controle da polui¢io (nos termos dos arts. 24 e 30
da Constituicdo Federal), s6 podendo ter seu objetivo alcangado
mediante a celebracio de convénios (nos termos do art. 13 do

Decreto 99.274/90);

® scu art. 11, paragrafo unico, ao incluir o empreendedor entre os
responsaveis — administrativa, civil e penalmente — pelas informacdoes
apresentadas, juntamente com os profissionais que respondem pelos
estudos ambientais, ¢ de legalidade bastante discutivel, uma vez que a
responsabilizacdo técnica s6 pode ser atribuida a quem ¢ legalmente
habilitado para tal, detentor de registro no érgao competente;

® scu art. 16, ao estatuir que o nao-cumprimento dos prazos de
licenciamento pelos 6rgaos competentes sujeita-os “(...) a acao do

6rgio que detenha competéncia para atuar supletivamente (...)”, ¢é
outro verdadeiro atentado a autonomia dos entes federados;

® scu art. 20, ao consignar que os entes federados, para exercerem suas
competéncias licenciatérias, deverdo ter implementados os conselhos
de meio ambiente, com carater deliberativo e participagdo social e,
ainda, possuir em seus quadros ou a sua disposi¢io profissionais
legalmente habilitados, afronta mais uma vez a autonomia desses
entes.

A esse respeito, convém lembrar'® que diversas normas ambientais
estaduais e municipais tiveram de ser adaptadas as normas federais. A legislacio do Estado de Sao
Paulo, por exemplo, previa inicialmente, no processo de licenciamento ambiental de
empreendimentos, apenas as Licenc¢as de Instalagao (LI) e de Funcionamento (LF). Ela teve que
incluir, posteriormente, a LLP, que, no nosso entender, é a licenga mais importante das trés, pois é
a que define a viabilidade ambiental do empreendimento, enquanto as posteriores apenas

estabelecem condicionantes para a sua correta implantagdao e operagao.

18 Conforme citado em: ARAUJO, 2002: 5.




O que se observa, na pratica, é que o licenciamento ambiental no Brasil
continua cumulativo, a despeito de entendimentos contrarios'”, havendo, ainda, os que defendem
que os Municfpios sequer tém competéncia licenciatéria®. Assim, embora a superposicio de
competéncias implique desperdicio de recursos publicos, a realidade é que o licenciamento ainda
pode ser exercido simultaneamente pelos trés entes federados — Unido, Estados e Municipios,
além do Distrito Federal —, pelo menos até que seja editada a lei complementar prevista no
paragrafo unico do art. 23 da Lei Maior. Dai, um dos entes podera denegar a licenga, mesmo que
outro a tenha concedido.

No nosso entendimento, apenas a partir da lei complementar poder-se-a
prever norma de cooperagio que estabeleca as competéncias administrativas dos entes
federados™, também a despeito de opinides contrarias™. Nesse caso, sempre que possivel, dever-
se-a fazer valer os principios da preponderancia de interesses, da descentralizagdo e da
subsidiariedade, segundo os quais as entidades federadas de maior abrangéncia territorial somente
devem assumir as tarefas que os entes locais nao quiserem ou nao puderem cumprir de maneira
eficiente.

6. PROJETOS DE LEI SOBRE LICENCIAMENTO AMBIENTAL EM
TRAMITACAO NA CAMARA DOS DEPUTADOS

Conforme citado na Introducao deste estudo, tramitam na Camara dos
Deputados quatro projetos de especial interesse para a questio do licenciamento ambiental de
empreendimentos ou atividades potencialmente causadores de polui¢do ou degradagao ambiental.
Sao eles: o PL 710/88, de autoria do Deputado Fabio Feldmann; o PL 3.729/04, do Deputado
Luciano Zica; o PL 3.957/04, da Deputada Ann Pontes; e o PLP 12/03, do Deputado Sarney
Filho. Comecemos pela analise deste ultimo.

e PLP 12/03 (DO DEPUTADO SARNEY FILHO)

Conforme pode ser observado no site da Camara dos Deputados™, o PLP
12/03 deu entrada nesta Casa em 20 de fevereiro de 2003, tendo sido inicialmente distribuido 2a
entio Comissio de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente ¢ Minorias — CDCMAM,
posteriormente desmembrada na Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel —
CMADS, onde recebeu parecer favoravel do Deputado Ronaldo Vasconcellos, com diversas
emendas. Antes que fosse votado o parecer, todavia, a Mesa Diretora da Casa acolheu oficio da

19 Ver, entre outros: OLIVEIRA, 2004: 3855.

20 Ver, entre outros: OLIVEIRA, 1999: 109.

21 Ver, entre outros: VAN ACKER, 1997: 166; ANDRADE, 1999: 111; MACHADO, 2003: 260; ANTUNES, 2004:
142-146; e SILVA, 2004: 32-36.

22 Ver, entre outros: SILVA, 1992: 198; VITTA, 1998: 98; MUKALI, 2002: 20; e OLIVEIRA, 2004: 3846.

23 Site www.camara.cov.br/sileg/prop pesquisa.asp.




Comissao de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural - CAPADR (onde o
projeto ainda se encontra), para que se manifestasse antes da CMADS.

Em sintese, o PLP 12/03 fixa normas de cooperagao entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no que se refere as competéncias comuns previstas
nos incisos VI e VII do art. 23 da Constituicdo Federal, entre as quais a de efetuar licenciamento
ambiental de empreendimento ou atividade.

Entre os principios para a cooperagao estatuidos no art. 2°, destacam-se:

1)

V" — a Uniao atnard nos temas abrangidos por esta lei complementar,
diretamente, nos casos de interesse nacional ou regional e, supletivamente, sempre que
necessdrio a garantia do meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado;

VI — os Municipios atuario nos temas abrangidos por esta lei complementar
105 casos de interesse exclusivamente local e, nos demais casos, sempre que necessario,
emr cardter preliminar, até a efetivagao da atuagdo pelo ente federativo competente;

VI — os Estados e o Distrito Federal atuarao nos temas abrangidos por esta
lei complementar em todos os casos ndo caracterizados como de interesse nacional,
regional ou exclusivamente local.”

Nos artigos seguintes, o projeto de lei complementar fixa as
competéncias dos entes do Sisnama. Destacam-se:

“Art. 7° Compete ao drgdo colegiado a que se refere o inciso II do art. 4°**:
(-

XII — determinar, em razao do descumprimento de norma ambiental on
obrigagies  estabelecidas emr licenca ambiental on  Estudo Prévio de Impacto
Ambiental:

. a perda ou restricdo de beneficios fiscats concedidos pelo Poder Priblico federal;

a perda on suspensio de participacio em linhas de financiamento em
estabelecimentos oficiais de crédito na drea federal; |(..)

Art. 8° Compete aos drgaos federais do Sisnamar |..)
XIV" — efetuar o licenciamento ambiental de empreendimento on atividade:

. com significativo impacto ambiental regional on nacional, assim reconbecido
por decisao especifica do drgio colegiado de que trata o inciso 11 do art. 4°

. desenvolvido em dois on mais Estados, conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe, na plataforma continental e na Jona economica exclusiva;

24 Obs.: atualmente, o Conama.




. que afete terras indigenas ou unidade de conservagao instituida pela Unidoy

. destinado a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armagenar e
dispor material radioativo, em qualquer estigio, on que utilize energia nuclear em
qualgquer de suas formas e aplicagies;

. que envolva organismo geneticamente modificado;
. militar, observada a legislaco especifica; |...)
Art. 9° Compete aos drgaos estadnais e do Distrito Federal do Sisnama: {..)

VI — efetuar o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
potencialmente causadores de poluicao ou degradacao do meio ambiente, salvo o
previsto no inciso X1V do art. 8%

Art. 10. Compete aos drgaos municipais do Sisnama: |(...)

IV — efetuar o licenciamento ambiental, em substituigio ao drgao estadnal do
Sisnama, no caso de empreendimento ou  atividade cujo impacto  ambiental
cireunscreva-se ao territorio do municipio, se assim for previsto por convénio com o
drgao estadualy(...)”

Ao final dos arts. 8%, 9° e 10, consta ainda dispositivo estabelecendo que
os Orgaos ambientais dos entes federados poderdo firmar convénios entre si para o desempenho
das atribui¢oes de cada um deles, entre as quais as referentes a licenciamento ambiental.

Da analise dos dispositivos supra, depreende-se, portanto, que ¢ mantida
a diretriz estabelecida pela Lei 6.938/81, ou seja, de manter nos Estados e no Distrito Federal a
competéncia genérica de licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
potencialmente causadores de polui¢ao ou degradagao do meio ambiente.

Igualmente a2 Resolucio 237/97, contudo, teserva-se a esfera federal a
competéncia para o licenciamento ambiental de certos empreendimentos ou atividades com
impacto regional ou nacional, bem como alguns de interesse direto da Unido. Por fim, aos
Municipios reserva-se o licenciamento daqueles com impacto circunscrito ao seu territorio.

e PL710/88 (DO DEPUTADO FABIO FELDMANN) E OUTROS

Conforme pode ser observado no size da Camara dos Deputados (/. cit.),
o PL 710/88 deu entrada nesta Casa em 24 de maio de 1988, portanto ha cerca de dezessete anos,
ainda antes da promulgacao da atual Constituicdo Federal. Ele foi inicialmente encaminhado a
entaio Comissao de Constituicio e Justica e de Redagao — CCJR, onde, em 20/06/90, foi
aprovado unanimemente o parecer do relator pela constitucionalidade, juridicidade e boa técnica
legislativa e, no mérito, foi aprovado com emendas.

Na entao Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior — CDUI, s6
logrou aprovagio em 20/11/96, na forma de um substitutivo, tendo sido, em seguida,




encaminhado a entdo Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias —
CDCMAM, onde foi também aprovado unanimemente em 09/12/98, na forma de outro
substitutivo, e em seguida enviado ao Plenario, onde ainda se encontra aguardando deliberagao.

Pode-se dizer, em sintese, que o texto original e o substitutivo da CDUI
ja estao bastante ultrapassados, pois prevéem apenas a obrigatoriedade de elaboracio do
EIA/RIMA, nido incotporando o conceito mais amplo do licenciamento ambiental de
empreendimentos ou atividades potencialmente degradadores do meio ambiente, o que é feito
pelo substitutivo da CDCMAM. Em linhas gerais, o projeto reflete o conteddo das Resolugoes
001/86 e 237/97 do Conama.

Entretanto, mesmo o substitutivo da CDCMAM necessita de alguns
ajustes e atualizagoes. Como exemplo, politicas, planos e programas, de carater transitério ou
permanente, sao incluidos como empreendimentos ou atividades sujeitos a licenciamento
ambiental (art. 2°, paragrafo unico, inciso I), mas ndo se estabelece um rito préprio para eles, o
que seria necessario, uma vez que diferem bastante de empreendimentos e atividades particulares

convencionais.

Da mesma forma, o art. 24, que trata da taxa de licenciamento ambiental,
precisaria ter sua técnica legislativa corrigida de acordo com as exigéncias técnicas inerentes a
matéria de cunho tributario, definido-se claramente fato gerador, base de calculo e outros
elementos conformadores do tributo.

Também a inclusao de outros instrumentos ambientais poderia ser
estudada. Referimo-nos aqui, especificamente, ao seguro de responsabilidade civil, a auditoria
ambiental e a analise de risco ambiental. Convém salientar que tais temas ja sao objeto de trés
outros recentes projetos de lei em tramitacdo nesta Casa, respectivamente o PL 937/03, do
Deputado Deley, o PL 1.834/03, do Deputado Antonio Catlos Mendes Thame, ¢ o PL 2.364/03,
do Deputado Paulo Feijé. Todos eles acrescentam dispositivos a Lei 6.938/81, mas o mais
adequado seria sua inclusao numa nova lei de licenciamento ambiental.

Esses ajustes ¢ atualizagdes no PL 710/88, bem como outros porventura
julgados necessarios, poderao ser propostos mediante emendas de Plenario, tao logo aberto o
prazo para tal.

Por fim, convém ainda salientar que ao PL 710/88 estdo apensados dois
projetos de lei: o PL 3.268/89, do entio Deputado Koyu Tha, que torna obrigatério estudo prévio
de impacto ambiental para obras ou atividades potencialmente causadoras de degradacao do meio
ambiente, e o PL 1.288/91, do entao Deputado José Felinto, que estabelece normas e
procedimentos gerais para a constru¢ao de barragens, com vistas a conservagao da ictiofauna.
Desnecessario dizer que ambas as proposi¢oes também se encontram totalmente defasadas em
relacdo a realidade atual.




e PL3.729/04 (DO DEPUTADO LUCIANO ZICA)

Segundo a justificagao do projeto de lei (que pode ser obtido no size da
Camara, /oc. cit.), a proposi¢io procura dar uma base consistente para o instituto juridico do
licenciamento ambiental. O conteddo da proposta busca refletir e consolidar tecnicamente o
resultado dos debates sobre o tema que ja vém ocorrendo nesta Casa ha alguns anos, no ambito
do processo relativo ao ja antigo PL 710/88, levando em considera¢do, em especial, o substitutivo
adotado pela entio CDCMAM.

Ainda segundo a justificagdo, foram inseridos no texto varios
aperfeicoamentos importantes para adequar as proposi¢oes existentes na Casa ao tempo. As
adequagdes refletem sobre:

® licenciamento ambiental de planos e programas, que nio elimina a
necessidade de licenciamento de cada um dos empreendimentos que

0s compoem;

® a possibilidade de o licenciador exigir a contratagao de seguro de
responsabilidade civil por dano ambiental;

® a possibilidade de o licenciador exigir o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental — EPIA integrado, envolvendo um conjunto de
empreendimentos;

® a obrigatoriedade de divulgacio das informagdes sobre os
licenciamentos ambientais pela internet, medida inspirada em projeto
de lei de autoria do nobre Senador Aloizio Mercadante;

® a previsao da taxa de licenciamento ambiental federal, para a qual
foram utilizados valores hoje previstos pelo anexo da Lei n® 9.960, de
2000, diante da impossibilidade de serem eles fixados por

regulamento.

Segundo a parte final da justificacio do projeto de lei, seu autor acredita
que, com a transformacdo da proposta em lei, estar-se-a assegurando um avango significativo no
corpo de leis ambientais do Brasil. Com regras claras e racionais sobre o tema, serdo esvaziadas as
criticas comuns de parte dos representantes dos setores produtivos, que colocam a licenga
ambiental, numa visao miope, como um empecilho ao desenvolvimento.

Concluindo, o autor afirma que, na verdade, o licenciamento ambiental e
os estudos e andlises que o compdem sao os unicos meios de garantir que empreendimentos
potencialmente causadores de degradagiao ambiental sejam implantados com os devidos cuidados
técnicos ou, quando necessario, terdo sua negacao por parte do 6rgao licenciador em prol do
interesse coletivo social de qualidade de vida e ambiental. E, segundo ele, o EPIA é o unico




instrumento de prevencao ambiental do Sisnama, sendo que a nio observancia desse principio
pode fazer com que o dano ambiental atenda ao principio da irreversibilidade.

e PL3.957/04 (DA DEPUTADA ANN PONTES)

Segundo a justificacao do projeto de lei (que também pode ser obtido no
site da Camara, /oc. ¢it.), a proposicao objetiva adequar o PL 710/88 e seus substitutivos a certos
aspectos inerentes ao processo de licenciamento ambiental que ja tém sido praticados no ambito
da Unido, dos Estados e mesmo de Municipios. Também busca incorporar conceitos que vém
sendo debatidos em diversos féruns de discussao sobre o tema do licenciamento, alguns dos
quais, alids, também objeto de proposi¢oes em tramitacao nesta Casa.

Ainda segundo a justificagao, alguns dispositivos incluidos na proposi¢ao
visam, portanto, simplificar o licenciamento ambiental de empreendimentos, ao passo que outros
objetivam adequa-los ambientalmente a sua area de implantagdo, bem como dar maior
transparéncia ao processo de licenciamento. Entre as alterages previstas, destacam-se:

® cstabelecimento formal de que o licenciamento ambiental ¢
conduzido em uma unica esfera de competéncia, preferencialmente
no ambito dos Estados e do Distrito Federal,;

® a possibilidade de que politicas, planos e programas potencialmente
causadores de impacto ambiental também sejam submetidos a

licenciamento ambiental, em etapa tnica;

® a determinacao de que apenas o empreendimento potencialmente
causador de significativo impacto ambiental esta sujeito a elaboragao
e aprovacio de EIA/RIMA para a obtencio de LP, LI e LO;

® a obrigatoriedade de que, no ato de aprovacio do EIA/RIMA,
constem as condicionantes ambientais do empreendimento,
compostas pelas agcdes ambientais propostas pelo empreendedor,
advindas das audiéncias publicas ou eventualmente estabelecidas pelo
licenciadot;

® a possibilidade de que se exija apenas um EIA/RIMA para o
conjunto de empreendimentos de natureza semelhante localizados na
mesma drea de influéncia, dispensando a elaboracio de EIAs/RIMAs
individuais;

® a previsao de que, para os demais empreendimentos potencialmente
causadores de impacto ambiental nio significativo, o EIA/RIMA
possa ser substituido por estudo ambiental especifico ou o
empreendimento ser dispensado de licenciamento ambiental,




devendo, neste caso, ser submetido a processo de cadastramento
ambiental, de natureza autodeclaratoria;

a possibilidade de cadastramento ambiental também de
empreendimento situado na mesma area de influéncia e¢ em
condi¢bes semelhantes as de outro ja licenciado pelo mesmo
empreendedor;

a hipotese de que o licenciador exija do empreendedor, conforme o
tipo de empreendimento: a manutengao em carater permanente de
equipe técnica especializada, a realizacdo periddica de auditorias
ambientais, a analise de risco ambiental, o plano de contingéncia ¢ a

comprovacao de sua idoneidade economico-financeira;

a previsao da ado¢ao de uma nova estratégia de relacionamento do
licenciador com os empreendedores, de forma a propiciar a
classificacio  destes como  colaboradores, assessorados ou

controlados;

a possibilidade de que o 6rgao local do Sisnama possa atuar como
licenciador, desde que o Municipio possua legislagio ambiental
propria, plano diretor, conselho municipal de meio ambiente com
carater deliberativo e equipe técnica multidisciplinar capacitada;

a obrigatoriedade de que o empreendedor entregue o RIMA ao
licenciador em meio digital, além de documento impresso ou
audiovisual, a fim que ele possa ser disponibilizado na internet e
facilmente acessado pelos interessados;

a determinacao de que o 6rgao seccional do Sisnama mantenha
cadastro completo e disponibilize na internet informagdes sobre
todos os empreendimentos licenciados ou em processo de

licenciamento no territério de sua competéncia;

a obrigatoriedade de condicionar a licenga ambiental de
empreendimento potencialmente causador de impacto ambiental a
concessao de financiamentos e incentivos de qualquer natureza,
incluindo beneficios fiscais ou financeiros por parte do Governo
federal, bem como concessGes de servicos e obras publicas e
permissoes de servigos publicos;

a convoca¢ao imediata a cadastramento ambiental de todos os
empreendimentos potencialmente causadores de impacto ambiental




ja implantados, em ampliagio ou em operagio sem as devidas
licengas, sob pena de sangdes civis, administrativas e penais.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A incorporagao da AIA e de seus instrumentos, entre 0s quais O
EIA/RIMA, no ambito do processo de licenciamento ambiental, a pattir do inicio da década de
80 do século passado, representou extraordinario avang¢o no controle e fiscalizacio dos
empreendimentos e atividades potencialmente poluidores ou causadores de degradagcao ambiental
no Brasil. A estruturacio do Sisnama, estabelecida pela Lei 6.938/81, prevé uma participagio
razoavelmente paritaria da sociedade civil organizada e do setor produtivo nas decisoes
ambientais, com um controle social que dificilmente é observado em outros paises.

Por outro lado, como visto, falhas ainda existem, tais como a necessidade
de fortalecimento dos 6rgaos executivos do Sisnama, nas trés esferas da Federagao, e uma melhor
capacitacao na ponta do sistema, ou seja, nos Municipios, que, em sua grande maioria, ainda nao
dispoem de estruturas minimas de gestao ambiental. Outra critica que pode ser feita a0 processo
de licenciamento ambiental é que ele, em geral, restringe-se a empreendimentos individuais,
passando ao largo de politicas, planos e programas governamentais, o que poderia ser corrigido
com a adocao da AAE.

No plano juridico, a despeito da elevagao do tema ambiental ao nivel
constitucional, at¢é mesmo no que diz respeito a obrigatoriedade de elaboragao de EIA, o quadro
normativo permanece confuso. Isso se deve ao fato de que a Lei 6.938/81 e seu regulamento s6
tratam do licenciamento ambiental de maneira genérica, estando o tema ainda regrado por
resolu¢des do Conama, de constitucionalidade e legalidade questionaveis. Tal inseguranca juridica
prejudica o controle ambiental e provoca retragio no empresariado, impedindo o pleno
desenvolvimento sustentavel.

Assim, a regulamentagdo do paragrafo unico do art. 23 da Constitui¢ao
Federal e a edicio de uma lei federal sobre licenciamento ambiental sio consideradas
fundamentais para melhor coopera¢io entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios e, em especial, para o fortalecimento do Sisnama. Sem tais leis, que estdo atreladas
uma a outra, e com base apenas na estrutura normativa hoje existente, o licenciamento ambiental
de empreendimentos e atividades potencialmente poluidores ou causadores de degradagao
ambiental continuara sujeito a superposicio de atribuicdes governamentais e a desgastantes
processos judiciais.




Durante o Seminario “Reparticio de Competéncias — A Regulacao do art. 23 da
Constitnicio Federal ¢ o Fortalecimento do Sisnama”, ocotrido no Rio de Janeiro, em 20-21/10/04%,
recomendou-se que a reparticdo de competéncias tenha como fundamento a abrangéncia e a
magnitude dos impactos ambientais, ¢ nao a titularidade dos bens afetados, e que a
regulamentaciao do pardgrafo unico do art. 23 evite alteracdo nas disposi¢oes da Lei 6.938/81, em
especial quanto as competéncias do Conama.

Também entendemos que a competéncia comum estabelecida pelo
citado artigo da Constituicao Federal deve pautar-se, quanto ao licenciamento ambiental, pelo
critério da predominancia do interesse, dando voz aos principios da descentralizacio e da
subsidiariedade e tendo como regra geral a abrangéncia e a magnitude dos impactos ambientais.
Excepcionalmente, contudo, ha que considerar as hipoteses em que a propria Lei Maior atribui ao
ente federado a titularidade dos bens afetados, como nas atividades nucleares, cuja exploragao ¢é
monopolio da Unido.

Nesse aspecto, ¢ importante também que haja uma clara definicao da
competéncia para o licenciamento de empreendimentos e atividades que provoquem impactos
ambientais em bens da Unido, como ¢ o caso das terras indigenas e das unidades de conservagao
de domfinio da Unido. Conforme demonstrado por Silvia Cappelli em exposicio™ no citado
seminario, a maioria das decisoes judiciais relativas a essa questao, todavia, tém sido tomadas com
base na dominialidade dos bens, ou seja, com uma visdo patrimonialista na definicdo da
competéncia.

Ainda quanto a esse aspecto, pelo menos parece pacificado o
entendimento de que, nas areas constitucionalmente consideradas como patriménio nacional (art.
225, § 4°), é desnecessaria a atuagao do Ibama como regra geral”, a nao ser, ¢ Obvio, nos casos do
art. 4° da Resolucio 237/97. Em verdade, esse tratamento especial dado pela Lei Maior a alguns
dos biomas brasileiros nao acarreta a transferéncia para o dominio da Unido da titularidade das
areas particulares ou mesmo publicas dos Estados e Municipios.

Outros pontos que carecem ainda de melhor definicio dizem respeito
aos critérios de delegacao de competéncia e da agao supletiva do ente federado. Também os
Municipios necessitam de previsao em lei, e ndo apenas em resolugio, como hoje, para que

possam exercer sua competéncia licenciatoria sem maiores questionamentos juridicos.

Por fim, cabe ainda salientar que a 1* Conferéncia Nacional de Meio
Ambiente®, realizada em Brasilia, em 28-30/11/03, definiu como prioridade um maior
investimento no fortalecimento da ponta do Sisnama, ou seja, nos Municipios, ndo s6 por ainda

25 Ver dados no size www.mma.gov.br/?id estrutura=23&id conteudo=1659.
26 Disponivel no size www.mma.gov.br/estruturas/DAI/ arquivos/silviacappelliart23.pdf, s/ide 19.
27 Ver, entre outros: SILVA, 1994: 174; STAUT JUNIOR, 2004: 3861-3871; ¢ CAPPELLI, mesmo site, slide 18).

28 Informacoes disponiveis no sie www.mma.gov.br/conferencianacional.




contarem com insuficientes estruturas e instrumentos de gestao, mas também por eles receberem
maiores atribui¢des na area ambiental com o processo de descentralizagao.

No ambito do Poder Executivo, as Comissoes Técnicas Tripartites
Nacional e Estaduais, compostas por representacOes paritarias dos 6rgaos e entidades ambientais
da Federagao, vém realizando reunides com o intuito de buscar caminhos para a promogao da
gestao ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federados. No ambito do
Legislativo, o PLP 12/03 e os PLs 710/88, 3.729/04 ¢ 3.957/04 sio, seguramente, bons pontos
de partida para toda essa discussao a respeito de competéncias comuns e licenciamento ambiental.
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