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AS PROPOSTAS LEGISLATIVAS SOBRE LICENCIAMENTO AMBIENTAL E O
PROBLEMA DA DISCRICIONARIEDADE NA DEFINICAO DE CONDICIONANTES

Nathalia Peres Bernardes

RESUMO

O licenciamento ambiental tem como objetivo a preservagdo do meio ambiente por meio da
imposicao de medidas preventivas, mitigadoras e compensadoras. E esse 0 objetivo que uma
lei geral de licenciamento ambiental deve seguir. HA uma pressdo pela flexibilizagdo e
celeridade dos processos de licenciamento ambiental. O PL n°® 3.729/2004 e o PLS n° 168/2018
ndo podem permitir que as autoridades licenciadoras tenham uma grande margem de
discricionariedade para estabelecerem condicionantes e se desviem do objetivo central do
licenciamento ambiental. O carater genérico das normas de licenciamento torna possivel a
atuacdo discricionaria da autoridade licenciadora, mas esta deve ser exercida com cautela, estar
pautada dentro dos limites legais e buscar cumprir o interesse publico. Foi feita uma reviséo
bibliografica sobre licenciamento ambiental, estudos ambientais, condicionantes e
discricionariedade das autoridades licenciadoras. Depois, realizou-se uma analise das versbes
mais novas dos projetos de lei, dos seus documentos correlatos e das criticas as propostas. Este
artigo pretende mostrar que as propostas analisadas contribuem para a diminuicdo da
discricionariedade das autoridades licenciadoras na medida em que preveem a necessidade de
vinculacdo das condicionantes ao diagnostico ambiental obtido nos estudos ambientais e a
criacdo de termos de referéncia para a elaboracdo desses estudos. No entanto, ressalta-se que
alguns pontos dos projetos de lei precisam ser melhor discutidos e regulamentados para
priorizarem a minimizacdo de impactos socioambientais.

Palavras-chave: Licenciamento ambiental. PL n° 3.729/2004. PLS n° 168/2018.
Discricionariedade. Autoridades licenciadoras. Condicionantes.

SUMARIO: Introducdo. 1 - Aspectos gerais do processo de licenciamento ambiental e das
condicionantes. 2 - Discricionariedade das autoridades licenciadoras. 3 - Discricionariedade na
definicdo de condicionantes nas propostas de uma lei geral de licenciamento ambiental.
Consideracdes finais. Referéncias.

INTRODUCAO

O licenciamento ambiental € um dos principais instrumentos de preservagédo no Brasil,
pois é por meio dele que se pode evitar, mitigar e compensar impactos de empreendimentos e
de atividades (TRENNEPOHL, 2020, p. 149). Boa parte do desafio estd exatamente em como
fazer isso, o que se materializa nas condicionantes ambientais. Se de um lado é dificil prever o
tamanho dos impactos ambientais, de outro ndo se pode deixar de reconhecer que existe uma

grande margem de decisdo para as autoridades licenciadoras estabelecerem as condicionantes.



Nesse contexto, esta pesquisa pretende avaliar se as principais propostas legislativas, em tramite
no Congresso Nacional, sobre uma lei geral de licenciamento ambiental, conseguirdo resolver
o problema da discricionariedade na imposicdo de condicionantes nos processos de

licenciamento ambiental.

O tema merece estudo, ja que o licenciamento ambiental esta sendo amplamente
debatido no Congresso Nacional. As duas principais propostas de uma lei geral s&o o Projeto
de Lei do Senado (PLS) n° 168/2018 de autoria do senador Acir Gurgacz (PDT-RO), que esta
em discussdo na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) e o Projeto de Lei (PL)
n°® 3.729/2004 apresentado, em sua versdo mais nova (quarta no grupo de estudo de
licenciamento ambiental), pelo deputado Kim Kataguiri (DEM-SP), que estd em debate na
Camara dos Deputados 2.

O licenciamento ambiental e o estudo de impacto ambiental, no seu objetivo de
diagnosticar os impactos do empreendimento e as medidas destinadas a mitigacéo,
compensacao e controle desses impactos (BRASIL, 2007, p. 34), encontram-se regulados por
resolucdes do Conama. Uma legislacdo que regule melhor esses instrumentos se mostra
interessante® ja que, muitas vezes, as medidas preventivas, mitigadoras e compensadores sdo
estabelecidas sem relacdo com o impacto previsto (HOFMANN, 2015). Outras vezes, 0 estudo
é elaborado sem o grau de detalhes necessario, ou prevé condicionantes demais, 0 que acaba

por tornar inviavel seu monitoramento pela Administracdo Publica (HOFMANN, 2015).

Essas variaveis se materializam no debate sobre a discricionariedade no licenciamento
ambiental. A discricionariedade existe porque a lei ndo € capaz de definir todas as condutas que
0s agentes administrativos podem realizar, sendo importante que eles exercam seu poder
discricionario em certas situagdes (CARVALHO FILHO, 2020, p. 54). Ressalta-se que a analise

do problema da discricionariedade das autoridades licenciadoras na imposicdo de

1 O site da Confederacdo Nacional de Municipios destaca que o debate e a aprovacdo de uma lei geral de
licenciamento sdo importantes para estabelecer normas basicas que visem uniformizar e modernizar a regulacédo
sobre o tema (CNM, 2020).

2 A noticia da péagina Petrdleo Hoje da Editora Brasil Energia de 30/12/2019 expde que, atualmente, esses dois
projetos de lei sdo 0s que estdo mais em discussdo e constituem um marco a legislacdo do licenciamento ambiental
(EGUES, 2019).

3 Antunes (2020, p. 137) destaca a necessidade de uma lei que discipline o licenciamento ambiental federal pois
ele é relevante demais para a protecdo do meio ambiente e o desenvolvimento da atividade econémica, defendendo
que ele ndo pode ficar ao sabor de normas puramente administrativas.



condicionantes € complexa. Como sera visto ao longo do artigo, os autores a abordam de

diferentes formas.

Segundo Fiorillo, Morita e Ferreira (2015, p. 136), tem sido constante nos processos de
licenciamento ambiental a critica a discricionariedade do processo. Tais autores defendem que
0s agentes publicos colocam entraves burocraticos desnecessarios e analises técnicas
questionaveis, sendo importante introduzir uma maior seguranca juridica nos licenciamentos,
sem retirar a autonomia de cada ente federativo. Os autores também destacam que € necessario
aprimorar o sistema preventivo, utilizando-se uma analise criteriosa e uma avalia¢do adequada

e competente dos impactos ambientais que ocorrerao.

No entanto, isso ndo é consenso. Muitos defendem que esse tipo de analise criteriosa
leva bastante tempo, atrasa os processos de licenciamento e, consequentemente, a atividade
econdmica, dai que surgem as ideias de flexibilizar o processo de licenciamento para dar uma
maior celeridade a ele. Esse tipo de pensamento esta sendo alvo de criticas nas propostas de
uma Lei Geral do Licenciamento Ambiental j& que acabam deixando de lado o foco desse
instrumento, que é a protecdo do meio ambiente e a diminuicdo dos impactos socioambientais

do empreendimento ou da atividade a ser licenciada.

As condicionantes sdo necessarias para estabelecer esses limites aos empreendimentos,
buscando a adaptacdo da intervencdo do homem na natureza. Elas sdo clausulas da licenca
ambiental, definidas pelo érgdo licenciador nos limites legais e discricionarios e, definem
restricdes, exigéncias e medidas que deverdo ser obedecidas pelos empreendimentos ou
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras para que eles possam receber suas licengas. Ha
pouco detalhamento sobre elas na legislagdo atual®, o que da margem as autoridades
licenciadoras para agirem de forma discricionéria, ou seja, para adotarem uma solucéo ou outra

seguindo critérios de oportunidade e conveniéncia (BIM, 2015, p. 222).

Edis Milaré (2009, p. 423) destaca que as vezes as normas ambientais si0 muito
geneéricas, ndo estabelecendo, em regra, padrbes determinados para esta ou aquela atividade. O

autor expde que nesses casos, geralmente, o vazio legal é preenchido pela Administracdo

4 O artigo de mais destaque sobre condicionantes para este trabalho é o 19 da Resolugdo Conama 237 (BRASIL,
1997) que prevé: “O érgdo ambiental competente, mediante decisdo motivada, podera modificar os condicionantes
e as medidas de controle e adequacéo, suspender ou cancelar uma licenca expedida, quando ocorrer: | - Violacao
ou inadequagdo de quaisquer condicionantes ou normas legais. Il - Omissdo ou falsa descricdo de informagées
relevantes que subsidiaram a expedicdo da licencga. 11l - superveniéncia de graves riscos ambientais e de satde”.



Publica usando-se da discricionariedade técnica, ou seja, de exame técnico apropriado. Porém,
quando esse recurso ndo € suficiente para lidar com questbes que afetem o bem-estar da
populacdo, a administracdo publica utiliza conceitos e critérios mais subjetivos (MILARE,
2009, p. 423).

Diante desse contexto, esta pesquisa pretende identificar os principais problemas das
condicionantes ambientais, no intuito de responder a seguinte pergunta: O PL n° 3.729/2004 e
0 PLS n° 168/2018, que pretendem criar um marco geral do licenciamento ambiental, resolvem

o problema da discricionariedade da autoridade licenciadora na defini¢ao das condicionantes?

Para respondé-la, na primeira parte do trabalho, sera explicado no que consiste o
processo de licenciamento ambiental, abordando-se o que ele é, como funciona e explicando
como o estudo de impacto ambiental faz parte do procedimento de licenciamento. Ainda nesta
parte, havera espaco para definir o que sdo as condicionantes e como elas se encaixam no

licenciamento ambiental.

Na segunda parte, serd discutido o problema da discricionariedade da autoridade
licenciadora na imposicdo de condicionantes nos processos de licenciamento, abordando-a sob
3 perspectivas: a) a natureza juridica da licenca ambiental; b) a importancia do estudo de
impacto ambiental para a definicdo das condicionantes; e c) a forma como funciona a atuacéo
discricionaria da autoridade licenciadora, que deve se restringir aos limites legais e buscar
cumprir o interesse publico. Com esta segunda parte, pretende-se mostrar a importancia de se
investir em um aprimoramento dos estudos ambientais para que as autoridades licenciadoras
tenham uma boa base para definir quais condicionantes seriam adequadas de acordo com 0s
impactos previstos. E, também destacar que € fundamental que todas essas condicionantes
sejam acompanhadas de justificativas técnicas ligadas aos impactos previstos nos estudos
ambientais e outros documentos técnicos a fim de garantir uma maior seguranca juridica para
os empreendedores de que aquela restricdo tem relagdo com um impacto que eles estdo gerando,

devendo ele ser prevenido, mitigado ou compensado.

Ja a terceira parte tratard da analise das principais propostas de Lei Geral do
Licenciamento Ambiental com destaque para 0s pontos que tenham relagdo com condicionantes
e enfrentam a discricionariedade na imposicdo delas pelas autoridades licenciadoras. A
metodologia utilizada neste artigo € a revisao bibliografica, além de analise documental da nova

versdo do PL n°® 3.729/2004 e do PLS n° 168/2018 e de documentos correlatos, como as notas



técnicas encontradas sobre a terceira versdo apresentada pelo relator Kim Kataguiri do PL n°
3.729/2004.

Com esta pesquisa, pretende-se mostrar que o 0s projetos de lei trazem uma maior
regulamentacéo sobre condicionantes dispondo inclusive sobre: uma ordem de prioridade para
serem fixadas; a necessidade delas terem fundamentacéo técnica e relacdo com os estudos
ambientais realizados; a importancia delas serem proporcionais aos impactos previstos; a opcao
do empreendedor em pedir de modo fundamentado a revisao ou prorrogacao das condicionantes
presentes na licenca; a possibilidade da autoridade licenciadora modificar as condicionantes
ambientais e medidas de controle impostas de forma motivada; e a manifestacao de autoridades
envolvidas, como a FUNAI, com justificativa técnica sobre a necessidade de incluir certas

condicionantes.

Além disso, as duas propostas determinam a elaboragdo pelas autoridades licenciadoras
de um documento Unico, chamado de termo de referéncia, que estabeleca o conteudo dos
estudos ambientais a serem apresentados pelo empreendedor no licenciamento ambiental de
acordo com o tipo de empreendimento ou atividade. Esses termos de referéncia, junto com a
necessidade de justificativas técnicas para a imposicdo das condicionantes, dardo uma maior
seguranga juridica aos empreendedores que nao serdo surpreendidos com exigéncias que nao
condigam com o tipo de atividade ou empreendimento ou que ndo sejam adequadas e

proporcionais ao caso.

No entanto, a margem de discricionariedade das autoridades licenciadores na imposi¢do
de condicionantes, mesmo com 0s novos projetos de lei, ainda continuara, o que € positivo para
a adaptacédo da atividade humana com as peculiaridades da natureza no local. Ressalta-se que
essa discricionariedade deve ser aproveitada com muita sabedoria pelas autoridades
licenciadoras, utilizando-a para adaptar o estabelecido em lei para a realidade de acordo com as
circunstancias do caso, devendo o objetivo ser a preservacdo do meio ambiente e do bem-estar

social.

Explicado o que sera abordado neste artigo, passa-se ao desenvolvimento.



1 ASPECTOS GERAIS DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL E DAS
CONDICIONANTES

Para que se possa tratar da discricionariedade das autoridades licenciadoras nos
processos de licenciamento e chegar a um debate sobre como esse momento decisorio esta
disposto nos projetos de lei, serd necessario, em primeiro lugar, explicar no que consiste 0
licenciamento ambiental (1.1), abordando-se o que ele é, como funciona e explicar como o
Estudo de Impacto Ambiental faz parte do procedimento, para depois definir o que sdo as
condicionantes (1.2) e como elas se encaixam no licenciamento ambiental. Apos essa primeira
explicacdo, passa-se a abordar o que é a discricionariedade e como ela se comporta nesse
momento decisorio (2).

1.1 O processo de licenciamento ambiental

Os processos de licenciamento ambiental sdo essenciais para evitar, mitigar e compensar
impactos de empreendimentos ou atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, sendo
importante que eles considerem, além do meio ambiente natural, variaveis de ordem cultural,
social e econémica. Segundo a Cartilha de Licenciamento Ambiental, elaborada pelo Tribunal
de Contas da Unido (BRASIL, 2007, p. 3), o licenciamento ambiental € um instrumento
fundamental na busca pelo desenvolvimento sustentavel. Ele visa encontrar um convivio
equilibrado entre 0 meio ambiente e a agdo econdémica do homem no meio em que se insere.
Sem a devida licenca, a instalacdo ou funcionamento de alguma atividade potencial ou
efetivamente causadora de impacto ambiental estd sujeita ao enquadramento nas esferas
administrativa, civil e criminal, na medida da responsabilidade das partes envolvidas (FARIAS,
2011, p. 22).

O conceito legal de licenciamento ambiental esta presente no inciso | do artigo 1° da
Resolugdo Conama n° 237, de 19 de setembro de 1997 (BRASIL, 1997):

art. 1°, I: Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o
6rgdo ambiental competente licencia a localizagdo, instalagcdo, ampliacdo e a
operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas
que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando
as disposicoes legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso.

Segundo Talden Farias (2011, p. 26):
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o licenciamento ambiental € o processo administrativo complexo que tramita
perante a instancia administrativa responsavel por gestdo ambiental, seja no
ambito federal, estadual ou municipal, e que tem como objetivo assegurar a
qualidade de vida da populacdo por meio de um controle prévio e de um
continuado acompanhamento das atividades humanas capazes de gerar
impactos sobre 0 meio ambiente.

Roberto Carramenha citado por Farias (2011, p. 26-27) expfe que o licenciamento
ambiental trata do complexo de etapas que compdem o procedimento administrativo e tem
como objetivo a concessdo da licenca ambiental. Essa licenca refere-se ao ato final de cada
etapa do licenciamento ambiental, segundo o artigo 1°, Il, Resolucdo Conama n° 237/97, € o
“ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente, estabelece as condigdes, restrigdes
e medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica

ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar [...]” (BRASIL, 1997).

O licenciamento ambiental € um processo complexo que envolve, em regra, a obtencao
de trés licencas: licenca prévia (LP), de instalacdo (LI) e de operagédo (LO). Cada licenca aponta
uma série de condicionantes que devem ser seguidas pelos empreendedores (FARIAS, 2011, p.
30). Ademais, cada uma dessas licencas refere-se a uma fase distinta do empreendimento e
segue uma sequéncia logica de encadeamento, porém elas ndo eximem o empreendedor da
necessidade de obtencdo de outras autorizacBes ambientais especificas junto aos Orgaos
competentes como, por exemplo, a obtencdo de outorga de direito de uso de recursos hidricos
quando a natureza do empreendimento exigir (BRASIL, 2007, p. 10).

Essas trés licencas ambientais estdo disciplinadas no artigo 8° da Resolugédo Conama n°®
237/1997 (BRASIL, 1997):

Art. 8° - O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle,
expedira as seguintes licencas:

| - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizacdo e concepgéo,
atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua implementacao;
Il - Licenca de Instalagéo (L) - autoriza a instalagdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificacBes constantes dos planos, programas
e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante;

Il - Licenca de Operacdo (LO) - autorizaa operacdo da atividade ou
empreendimento, apos a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta
das licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental e
condicionantes determinados para a operacao.
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Paragrafo unico - As licengas ambientais poderdo ser expedidas isolada ou
sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e fase do

empreendimento ou atividade.
Desse modo, as licencas ambientais expedidas pela autoridade licenciadora sdo um ato
administrativo que permite o andamento, instalacdo ou operacdo da atividade ou
empreendimento e podem ser concedidas em trés momentos do processo de licenciamento

ambiental na forma de LP, LI e LO.

Também € importante expor que o processo de licenciamento ambiental € um
instrumento do poder de policia estatal sobre as atividades potencialmente poluidoras que
utilizam os recursos ambientais (ANTUNES, 2012, p. 134). Fazem parte dele, a jaA mencionada
licenca ambiental, que é concedida assim que a Administracdo Publica reconhece que foram
preenchidos os requisitos ambientais para sua concessao, o estudo de impacto ambiental (EIA),
o relatdrio de impacto sobre 0 meio ambiente (RIMA).

O EIA e 0 RIMA s&o duas dimensdes distintas de um mesmo documento, instituidos
pela Resolugdo Conama n° 001/1986 (BRASIL, 1986). Segundo Stein (2017, p. 20), eles sdo
instrumentos da Politica Nacional do meio ambiente (PNMA) criados para identificar e avaliar
0s impactos ambientais de um projeto. A Constituicdo determina que, para conceder 0
licenciamento ambiental a atividades ou empreendimentos potencialmente causadores de
significativa degradacdo, o Poder Plblico deve exigir o EIA/RIMA®. Entretanto, ha uma
discussdo sobre o que seria significativo impacto ambiental, j& que hd muita subjetividade em
relacdo a esse termo. Em certos lugares, alguns empreendimentos causadores de impactos
podem ser considerados suportaveis, ja em outros, ndo. E muito dificil determinar um critério
para o Brasil todo (BRASIL, 2007, p. 33).

Os incisos do artigo 6° da Resolugdo Conama n° 01/86 (BRASIL, 1986) preveem que 0

estudo de impacto ambiental deve desenvolver, no minimo, as seguintes atividades técnicas:

| - Diagnostico ambiental da area de influéncia do projeto completa descricao
e andlise dos recursos ambientais e suas interacdes, tal como existem, de modo
a caracterizar a situacdo ambiental da area, antes da implantagdo do projeto.

Il - Analise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas, através
de identificacdo, previsdo da magnitude e interpretacdo da importancia dos
provaveis impactos relevantes, discriminando: os impactos positivos e
negativos (benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e
longo prazos, temporarios e permanentes; seu grau de reversibilidade; suas

5 Artigo 225, §1°, VI, CF (BRASIL, 1988).
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propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos énus e beneficios
sociais.

111 - Defini¢do das medidas mitigadoras dos impactos negativos, entre elas 0s
equipamentos de controle e sistemas de tratamento de despejos, avaliando a
eficiéncia de cada uma delas.

IV - Elaboragcdo do programa de acompanhamento e monitoramento (os
impactos positivos e negativos, indicando os fatores e pardmetros a serem
considerados.

Esse estudo sera anexado ao requerimento da licenca prévia (LP) por se tratar de um
estudo prévio dos impactos que poderdo ocorrer com a instalacdo e operacdo de determinado
empreendimento. Ele “tem como objeto o diagndstico das potencialidades naturais e
socioecondmicas, os impactos do empreendimento e as medidas destinadas a mitigacdo,
compensacéo e controle desses impactos” (BRASIL, 2007, p. 34). Por mais que ele seja a base
para definir quais impactos merecem condicionantes, nem sempre eles sdo bem elaborados.
Hofmann (2015) destaca que ndo ha uma referéncia com os requisitos minimos necessarios para
estabelecer qual a extensdo e o grau de detalhe dos estudos que analisam os impactos e
fundamentam a proposi¢éo de medidas de gestéo.

A autora também destaca que chama a atencédo a falta de conexao entre o diagndstico
ambiental, a analise de impactos e as propostas de mitigacdo, ressaltando que existem casos em
que a obrigacdo de cada empreendedor em equacionar demandas ndo deriva do potencial
impacto social ou ambiental direto do empreendimento. Além disso, “de estudos ruins, extensos
e focados no diagndstico tem-se obtido, entre outros resultados, um nUmero grande de
condicionantes ambientais nas licengas, dificilmente fiscalizadas durante a vigéncia da licenca”

(HOFMANN, 2015, p. 20).

Antunes (2019, p. 402) acredita que resultados do EIA ndo obrigam a Administracdo
Publica. Expde que eles séo importantes instrumentos de auxilio na tomada de decisdo, mas ndo
mais que isso, pois néo faria sentido vincular a agdo administrativa a um documento produzido
no bojo do processo de licenciamento, ainda mais porque ele é, na maioria das vezes, de
producéo privada. Segundo o autor, o EIA apenas analisa 0s impactos ambientais que podem
ser previstos, fornecendo ao administrador uma sintese desses impactos com uma opiniao sobre
a viabilidade ambiental do projeto estudado e sugerindo medidas mitigadoras para 0s possiveis
impactos. No entanto, tem-se que o EIA apresenta uma grande importancia, ele diminui a
discricionariedade da autoridade licenciadora tendo em vista que se ela decidir contrariar o que

esta no EIA tera que motivar muito bem isso.
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O autor ainda destaca que o licenciamento ambiental tem uma conotacdo técnica
acentuada, ndo podendo ter regras juridicas muito amarradas e peremptdrias. No entanto, ele
afirma que as normas juridicas que disciplinam o licenciamento ambiental ndo podem ser
abertas demais. Assim, nota-se que hd uma grande tensdo entre o principio da legalidade e a
necessidade de uma margem de discricionariedade. Nesse sentido, ele destaca a importancia de
uma lei para disciplinar o licenciamento ambiental federal ja que ele é extremamente relevante
para a protecdo do meio ambiente e o desenvolvimento da atividade econdmica, ndo podendo

ficar ao mero sabor de normas puramente administrativas. (ANTUNES, 2020, p. 137)

Ap0Os essa exposicao sobre 0 que é o processo de licenciamento ambiental e sobre como
os estudos de impacto ambiental sdo importantes para a autoridade estabelecer, a partir das
sugestdes e dos impactos previstos nele, quais condicionantes devem ser impostas para a

concessao da licencga, passa-se a entender melhor o que sdo condicionantes.
1.2 Condicionantes

As condicionantes sdo clausulas da licenca ambiental que visam mitigar o impacto
ambiental adverso dos empreendimentos ou atividades licenciadas. Elas funcionam como
requisitos a serem estabelecidos pelo Poder Publico em cada uma das trés etapas do
licenciamento. As consequéncias administrativas previstas para 0s casos de descumprimento
ou violagdo de condicionantes aprovadas pelo 6rgdo competente abrangem inclusive a
suspensdo ou a cassacdo da licenga ambiental, conforme disposto no artigo 19, inciso 1, da
Resolucdo Conama n° 237/97 (BRASIL, 1997).

Ressalta-se que a imposicao de condicionantes é feita nas licencas prévia, de instalacao
e de operacdo como pode ser visualizado pelo artigo 8° da Resolucdo Conama n°® 237/97
(BRASIL, 1997). A LP deve ser solicitada na fase inicial do planejamento da atividade e a sua
finalidade é definir as condi¢Ges para que o projeto seja compativel com a preservacdo do meio
ambiente que afetara. Para as atividades consideradas efetiva ou potencialmente causadoras de
significativo impacto ambiental, a concessdo da licenca prévia dependera de aprovacédo de
estudo prévio de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre 0 meio ambiente
(EIA/RIMA). As medidas mitigadoras estabelecidas na licenga prévia devem ser contempladas
no projeto de implantacdo e seu cumprimento € condicdo para se solicitar e obter a licenca de
instalacdo (BRASIL, 2007, p. 17 e 24).
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Por conseguinte, a solicitacdo da licenga de instalacdo deve ser dirigida ao mesmo 6rgao
ambiental que emitiu a licenca prévia. Durante a vigéncia da licenca de instalacdo, o
empreendedor deve prevenir ou remediar impactos sociais e ambientais que possam ocorrer na
fase de construcdo da obra. Ademais, atender essas condicionantes é indispensavel para a
solicitacdo e obtencéo da licenca de operacdo (BRASIL, 2007, p. 18 e 26).

A concessao da licenca de operacéo é por tempo limitado, o que sujeita 0 empreendedor
a renovacgdo, com condicionantes supervenientes. Ela autoriza o interessado a iniciar suas
atividades e possui trés caracteristicas basicas: € concedida ap0s a verificacdo do cumprimento
das condicionantes estabelecidas nas licencas anteriores (prévia e de instalacdo); contém
medidas de controle que servem de limite para o funcionamento da atividade ou do
empreendimento; e especifica as condicionantes obrigatérias para a operacdo do
empreendimento, sob pena de suspensdo ou cassacdo da licenca de operacao. Além disso, ao
longo da operacdo, o 6rgdo ambiental monitorard o trato das questdes ambientais, das
condicionantes determinadas ao empreendimento e de pedidos por modificacdes na licenca,
como, por exemplo, ampliacdo da area de lavra de uma mineradora (BRASIL, 2007, p. 19).

Passando agora a esclarecer a importancia das condicionantes impostas pelos 6rgaos
ambientais serem razoaveis e proporcionais, tem-se que a Portaria Interministerial
MMA/MJ/MINC/MS n° 60/2015 (BRASIL, 2015b), em seu artigo 7°, paragrafo 12, expbe que:

§ 12 - As condicionantes e medidas indicadas na manifestacdo dos drgéos e
entidades deverdo guardar relacdo direta com os impactos identificados nos
estudos apresentados pelo empreendedor, decorrentes da implantacdo da
atividade ou empreendimento, e deverdo ser acompanhadas de justificativa
técnica.

O artigo 16 dessa mesma portaria segue a mesma linha desse paragrafo 12, o que mostra
uma preocupacdo do Executivo em restringir a atuacdo discriciondria da Administracdo
Publica. Esse ponto serd melhor abordado na parte seguinte em que tratar-se-4 da
discricionariedade das autoridades licenciadoras e também durante o debate sobre as duas
propostas de uma lei geral de licenciamento ambiental. Bim (2015, p. 229) defende que
“qualquer condicionante que nao tenha relacao direta, ou seja, clara e imediata, com os impactos
adversos do empreendimento ou atividade sdo ilegais porque cristalizam patente desvio de
poder”. O autor afirma ainda que as condicionantes devem ser razoaveis e proporcionais. Um
exemplo de condicionante imposta que fere isso € o estabelecimento de um monitoramento com

intervalo amostral muito curto em casos que ndo existe risco ambiental que justifique essa
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amostragem quase continua, tornando muito onerosa a manutencdo desse monitoramento.
(BIM, 2015, p. 230).

Para a compreensdo das condicionantes, os estudiosos as dividem em diferentes
classificacOes visando facilitar o entendimento do que esta sendo discutida por eles. Ronei Stein
(2017, p. 101-103) defende que as condicionantes ambientais podem ser divididas em:
preventivas, mitigadoras e compensadoras; de estudos e monitoramentos (para observar
possiveis impactos que possam ser causados pelo empreendimento); e, por Ultimo, de carater
administrativo e de procedimentos (objetivam garantir a regularidade do processo de
licenciamento ambiental, o que inclui a apresentacao de relatdrios periddicos que comprovem
a execucao das obrigacdes presentes na licenca e 0 respeito aos prazos para apresentar

documentos).

J& Eduardo Bim (2015, p. 216) expde que elas sdo comumente classificadas em
condicionantes gerais — relacionadas as exigéncias legais, e em especificas - dizem respeito ao
empreendimento ou atividade licenciada. Assim, ele considera que podem existir
condicionantes que s6 sao impostas para aquele caso em especifico, ou seja, a autoridade
licenciadora possui discricionariedade para impor condicionantes caso a caso. Com isso, é

preciso entender melhor como funciona essa discricionariedade para impor condicionantes.

2 DISCRICIONARIEDADE DAS AUTORIDADES LICENCIADORAS

Os atos dos agentes administrativos podem ser vinculados ou discricionarios. Segundo
Aratjo (2018, p. 529) “os atos serdo discricionarios quando contém certa faixa de valoragdo
interna, por seu prolator, sobre a oportunidade, conveniéncia, escolha dos meios, de acordo com
sua vontade psicoldgica, ou entdo vinculados, que sdo aprioristicamente regrados pela lei [...]”.
De acordo com Carvalho Filho (2020), nos atos vinculados ndo é dada liberdade de apreciacédo
da conduta ao agente, pois, no ato, o agente limita-se a repassar o comando instituido em lei.

Um exemplo de ato vinculado é:

a licencga para exercer profissdo regulamentada em lei. Os elementos para o
deferimento desse ato ja se encontram na lei, de modo que ao agente cabera
apenas verificar se quem o reivindica preenche 0s requisitos exigidos e, em
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caso positivo, devera conferir a licenca sem qualquer outra indagacao.
(CARVALHO FILHO, 2020, p. 137)

A discricionariedade existe porque a lei ndo é capaz de definir todas as condutas que 0s
agentes administrativos devem realizar, sendo importante que eles exercam seu poder
discricionario em certas situag@es. O poder discricionario nada mais é do que uma prerrogativa
dos agentes administrativos de escolherem, entre as varias condutas possiveis, a que acharem
que atende melhor aos interesses da coletividade, avaliando a situacdo de acordo com critérios
de oportunidade e conveniéncia (CARVALHO FILHO, 2020, p. 54).

A anélise do problema da discricionariedade das autoridades licenciadoras na imposi¢ao
de condicionantes é complexa. Notar-se-a pela exposi¢do abaixo que os autores a abordam de
diferentes formas. Por isso, optou-se por discuti-la em momentos diversos do processo de
licenciamento ambiental, abordando-a sob a perspectiva da natureza juridica da licenca
ambiental (2.1), da vinculacdo das decisdes dos agentes administrativos ao estudo de impacto
ambiental (2.2), para, por ultimo, entender que o carater genérico das normas de licenciamento
torna possivel a atuacdo discriciondria da autoridade licenciadora, mas esta deve ser pautada

dentro dos limites legais e buscar cumprir o interesse publico (2.3).

Dividida assim em perspectivas, passa-se a primeira.

2.1 Natureza juridica da licenca ambiental

Para discutir a natureza juridica da licenga ambiental, cabe aqui destacar a distingdo
doutrindria entre a licenca ambiental e a administrativa propriamente dita. A licenga
administrativa para Di Pietro (2019, p. 265) “¢ o0 ato administrativo unilateral e vinculado pelo
qual a Administracdo faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio de uma

atividade”. Ja a licenca ambiental:

é a autorizacdo emitida pelo 6rgdo publico competente. Ela é fornecida ao
empreendedor para exercer o seu direito a livre iniciativa, desde que atendidas
as precaucdes requeridas que resguardem o direito coletivo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Devido & natureza autorizativa da licenca
ambiental, ela apresenta um caréter precério. Ou seja, a licenca pode ser
cacada caso as condicOes estabelecidas pelo érgdo ambiental ndo sejam
cumpridas. (STEIN, 2017, p. 17)

Como visto, Stein considera que a licenca ambiental apresenta um carater precario,

funcionando como autorizacdo. No entanto, hd uma discussdo doutrindria sobre a natureza
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juridica da licenca ambiental que gira em torno a compara-la com dois institutos do direito
administrativo. Esses institutos sdo a autorizacao, que € ato precario e discricionario, e a licenca,
que é ato vinculado e definitivo (BENICIO, 2014, p. 70). Nesse contexto, Benicio (2014, p. 70)
expbe que existem trés principais correntes doutrindrias. A primeira considera a licenca
ambiental como ato vinculado (licenca). A segunda a considera como uma espécie de
autorizacdo. J4 a terceira entende que se trata de um instituto sui generis, composta por

caracteristicas de autorizacéo e de licenca, podendo ser vinculada e discricionaria.

Antoénio Oliveira (2005 apud COUTINHO; FARIAS, 2005) é adepto da corrente que
compreende a licenca ambiental como ato vinculado. Para ele, desde que cumpridos os
requisitos legais, o licenciamento ambiental constitui licenca e ndo autorizagao visto que gera
direitos subjetivos ao seu titular, frente a Administracdo Publica. Ele ainda destaca que a
simples possibilidade de mudanca da licenca ambiental ndo a transforma em autorizacao
ambiental, pois a Administracdo Pablica ndo pode fazer isso livremente usando critérios de
oportunidade e conveniéncia (OLIVEIRA, 2005 apud COUTINHO; FARIAS, 2005, p. 102).
Acompanham também esse posicionamento Daniel Roberto Fink e André Camargo Horta de

Macedo.

Cabe aqui destacar o pensamento de Antunes (2020, p. 140). Ele expde que a reducao
da licenca ambiental a condicdo de simples autorizacdo é um elemento grave de instabilidade
econdmica, pois grande parte dos empreendimentos que passam pelo regime de licenciamento
ambiental demandam investimentos elevados, os quais nem sempre possuem retorno rapido.
Dessa forma, a instabilidade das licencas ambientais pode atuar como um desincentivo a

atividade econémica, prejudicando a sociedade.

No entanto, h4 autores que entendem que a licenca ambiental deva ser vista como
autorizacdo administrativa. Entre eles estdo Machado e Fiorillo (2013). Machado (2014, p. 320)
expde que a Constituicio Federal em seu artigo 170, paragrafo Ginico®, usou o termo autorizacéo
ao se referir que, salvo disposicdo em contrario, o livre exercicio de atividade econdmica
independe de autorizagdo, o que torna razodvel concluir que o sistema de licenciamento

ambiental deva ser feito pelo sistema de autorizacdes. A Cartilha de licenciamento ambiental

6 Artigo 170, paragrafo Unico, da Constituicio Federal (BRASIL, 1988): “E assegurado a todos o livre exercicio
de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de érgdos publicos, salvo nos casos previstos
em lei”.
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do Tribunal de Contas da Unido também classifica a licenca ambiental como autorizagdo. Nela,

é exposto que a licenca ambiental:

[...] é concedida ao empreendedor para que exerca seu direito & livre iniciativa,
desde que atendidas as precaugOes requeridas, a fim de resguardar o direito
coletivo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Importante notar que,
devido a natureza autorizativa da licenga ambiental, essa possui carater
precario. Exemplo disso é a possibilidade legal de a licenca ser cassada caso
as condigdes estabelecidas pelo 6érgdo ambiental ndo sejam cumpridas.
(BRASIL, 2007, p. 10)

Por altimo, ha a corrente que parece mais completa aos olhos deste trabalho. Ela defende
que a licenca ambiental constitui um instituto préprio, sui generis, que relne caracteristicas
tanto de licenca administrativa quanto de autorizagdo administrativa. Edis Milaré (2009, p. 425)
destaca que € interessante seguir a linha mais moderna da doutrina e entender que ndo existem
atos inteiramente discricionarios ou inteiramente vinculados. Para ele, mesmo a licenca
ambiental tendo um prazo estabelecido, ela goza de estabilidade, ndo podendo ser suspensa ou

revogada por simples discricionariedade da autoridade licenciadora. Além disso, expde que:

sua renovabilidade ndo conflita com a sua estabilidade; est4, porém, sujeita a
revisao, podendo ser suspensa ou cancelada, em caso de interesse publico, ou
ilegalidades supervenientes, ou ainda, quando houver descumprimento dos
requisitos preestabelecidos no processo de licenciamento ambiental.
(MILARE, 2009, p. 426)

Coutinho e Farias (2005, p. 104) também defendem que a licenca ambiental pode ser
um ato vinculado e discricionario, mas expdem que essa discricionariedade é técnica, devendo
ter como base os estudos ambientais. Segundo os autores, diante de um estudo de impacto
ambiental favoravel, ou seja, que ndo aponte a existéncia de impactos ambientais negativos,
impossiveis de serem corrigidos ou ao menos de serem minorados, o requerente tem o direito
subjetivo a concessdao da licenca (vinculado). Porém, se o resultado do estudo de impacto
ambiental for negativo, a Administracdo Publica podera escolher entre uma das solugdes validas
no direito, podendo avaliar, por exemplo, o nivel de impacto ambiental e a relagcdo custo
(ambiental) X beneficio (social) (COUTINHO; FARIAS, 2005, p. 104-105).

No entanto, como sera abordado no subt6pico a seguir, existe o problema dos estudos
ambientais serem mal elaborados ou ndo serem utilizados como base nos processos de
licenciamento. Atentando a essa questdo, Edis Milaré (2009, p. 423) foi feliz em defender que
a discricionariedade da Administracdo Publica na concesséo de licengas ambientais nem sempre

é técnica. Ele destaca que as vezes as normas ambientais sdo muito genéricas, nao
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estabelecendo, em regra, padrbes determinados para esta ou aquela atividade. O autor expde
gue nesses casos, geralmente, o vazio legal é preenchido pela Administracdo Publica usando-
se da discricionariedade técnica, ou seja, de exame técnico apropriado, porém, quando esse
recurso ndo € suficiente para lidar com questfes que afetem o bem-estar da populacédo, a
administracdo publica utiliza conceitos e critérios mais subjetivos (MILARE, 2009, p. 423).

O autor continua expondo que, ainda com a grande margem de discricionariedade
técnica, a amplitude dos aspectos tratados no EIA torna quase impossivel adstringir-se a licenca
a aferi¢@o do atendimento de “exigéncias legais” prévias. Assim, decidir pensando em impactos
positivos e negativos ou em custos e beneficios sociais é decisdo sobre conveniéncia do projeto
e, ndo decisdo vinculada ou discricionariedade técnica, o que faz com que a licenca ambiental
seja vista como mais proxima da autorizacdo nesses casos (MILARE, 2009, p. 423). Desse
modo, nota-se que a discricionariedade das autoridades licenciadoras para a concessao da
licenca ambiental pode ser técnica, por exemplo, seguindo estudos ambientais e outras analises
cientificas, mas também tem se manifestado como uma discricionariedade mais subjetiva em
casos em que ndo se segue o aferido pelos estudos e laudos ambientais ou em que as
condicionantes sdo impostas sem relagdo com os impactos gerados pelos empreendimentos ou

atividades licenciadas. Esse assunto sera melhor explorado nos proximos pontos.
2.2 Importancia dos Estudos de Impacto Ambiental na definicdo de condicionantes

O caréter discricionario da licenga ambiental, enquanto licenca, também pode estar
associado ao fato de que o estudo de impacto ambiental ndo oferece uma resposta objetiva
acerca dos prejuizos ambientais que um determinado empreendimento ou atividade pode
causar. Ele é um estudo que merece interpretacdo ja que elenca caracteristicas do
empreendimento e medidas compensatdrias e mitigatdrias de impactos ambientais (FIORILLO,
2013, p. 222). Como ja exposto, Coutinho e Farias (2005) entendem que um EIA favoravel
condiciona a autoridade a outorga da licenca ambiental (vinculada), no entanto, diante de um
EIA desfavoravel, a Administracdo Publica podera analisar, segundo critérios de oportunidade
e conveniéncia se quer conceder essa licenca, mas sem esquecer de observar a preservagéo do
meio ambiente e decidir considerando a importancia do desenvolvimento sustentavel.

Completa-se aqui que Fiorillo (2013, p. 222-223) entende de modo semelhante essa questéo.



20

Esse pensamento de que a autoridade competente, mesmo agindo com
discricionariedade, deve estar comprometida com a preservacdo do meio ambiente também €

defendido no seguinte trecho por Burgel, Danielli e Souza (2017, p. 298).

o fato de ser a licenca ambiental um ato administrativo discricionario ndo deve
redundar em prejuizo & protecdo ambiental, uma vez que, ndo existindo
discricionariedade absoluta, sempre o ato administrativo devera observar sua
finalidade: o interesse publico. E, como n&o poderia ser diferente, o interesse
publico de um instrumento juridico previsto em uma lei de protecdo ambiental
é a garantia do meio ambiente equilibrado, de forma que, sempre que ndo
observada a preservacdo do meio ambiente (em detrimento dos demais

interesses envolvidos), ocorrera um desvio de finalidade, e o ato sera nulo.
Segundo Fiorillo, Morita e Ferreira (2015, p. 136), tem sido constante nos processos de
licenciamento ambiental a critica a discricionariedade do processo. Eles defendem que os
agentes publicos colocam entraves burocraticos desnecessarios e analises técnicas
questionaveis, sendo importante introduzir uma maior seguranca juridica nos licenciamentos,
sem retirar a autonomia de cada ente federativo. Os autores também destacam que € necessario
aprimorar o sistema preventivo, utilizando-se uma analise criteriosa e uma avaliacdo adequada
e competente dos impactos ambientais que ocorrerdo. Porém, isso ndo é consenso. Muitos
acreditam que esse tipo de andlise criteriosa leva muito tempo, atrasa 0s processos de
licenciamento e, consequentemente, a atividade econdmica, dai que surgem, como mencionado
na introducdo, as ideias de flexibilizar o processo de licenciamento para dar uma maior
celeridade a ele, o que ndo deve ser foco de uma lei geral de licenciamento ambiental ja que ela

visa a prote¢do do meio ambiente.

Os estudos de impacto ambiental sdo importantes para a autoridade licenciadora associar
0s possiveis impactos que foram detectados com a imposicdo de medidas preventivas,
mitigadoras e compensadoras. No entanto, Hofmann (2015) destaca que podem haver EIA’s
mal elaborados; falta de conex@o entre o potencial impacto social ou ambiental direto do
empreendimento com a determinagdo das condicionantes; e o estabelecimento de inUmeras
condicionantes, fazendo com que a Administracdo Publica seja incapaz de monitora-las.
Figueiredo, citada por Milaré (2009, p. 423), expde ainda que o relatério do estudo de impacto
ambiental “ndo ¢ vinculante para o administrador, que podera escolher uma das solugdes
encontradas no relatorio, mesmo que nao seja ela a preferida da equipe técnica elaboradora do

estudo”.
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Nesse sentido, Antunes (2019, p. 403) afirma que as conclusdes do EIA n&o obrigam a
Administracdo, apenas funcionam como instrumento de auxilio na tomada de decisdo. Caso
obrigassem, ele diz que ndo haveria sentido na prépria existéncia do licenciamento, uma vez
que com o EIA concluido a licenca deveria ser dada, ndo podendo, por exemplo, a
administracdo nega-la. O autor defende que “o EIA ndo é um instrumento capaz de impor ao
administrador uma determinada conduta — positiva ou negativa — com relagdo & concesséo de
uma licenca ambiental” (ANTUNES, 2019, p. 403). Ele apenas oferece uma analise técnica dos
efeitos que decorrerdo da implantacdo do projeto, devendo ser abrangente para que a
Administracdo possa fazer um balanco entre todas as opgdes, inclusive aquelas de natureza
socioeconomica (ANTUNES, 2019, p. 405).

Ressalta-se que ndo h& uma legislacdo especifica que vincule a aceitagdo ou ndo das
técnicas, solugdes ou métodos apontados nos estudos ambientais e escolhidas pelo
empreendedor a decisdo do 6rgdo ambiental. As medidas mitigadoras podem ser consideradas
pela autoridade licenciadora ultrapassadas ou insuficientes, e, nesse aspecto, a decisdo sera
discricionaria (BENICIO, 2014, p. 71). E preciso investimento em um aprimoramento dos
estudos ambientais para que as autoridades licenciadoras tenham uma boa base para definir
quais condicionantes seriam adequadas de acordo com os impactos previstos. Além disso, €
importante a determinacdo de que todas essas condicionantes sejam acompanhadas de

justificativas técnicas ligadas aos estudos ambientais e outros documentos técnicos.

Em seguida, cumpre expor sobre o carater genérico das normas de licenciamento que
torna possivel a atuacdo discricionaria da autoridade licenciadora, mas esta deve ser pautada
dentro dos limites legais, buscando cumprir o interesse publico de garantia de um meio

ambiente equilibrado.
2.3 Discricionariedade na defini¢cdo das condicionantes

Celso de Mello (2013, p. 214) defende que a discricionariedade ¢ a “margem de
liberdade que remanesce ao administrador como resultado da indeterminacdo quanto ao modo
concreto de satisfazer, em cada caso, o resultado querido pela lei”. Nesse sentido, o 6rgéo
ambiental licenciador possui a discricionariedade de impor condicionantes que ache necessarias
desde que de alguma forma estejam buscando cumprir a lei. Porém, isso é um assunto delicado.
Bim (2015, p. 219-220) expbe a importancia das mitigantes em serem razoaveis para ndo

atingirem patamares extremamente onerosos e inviabilizadores do projeto, e a Portaria
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Interministerial MMA/MJ/MINC/MS n° 60/2015 diz que as condicionantes devem guardar

relagdo direta com os impactos adversos e serem acompanhadas de justificativas técnicas’.

Bim (2015) defende que a cassa¢do ou anulagdo de uma licenga ambiental concedida
por descumprimento de uma condicionante ndo pode ser realizada pelo Poder Judiciario ja que
essa funcdo é exclusiva da Administracdo Pablica. O artigo 19, I, da Resolugdo Conama n°
237/97 (BRASIL, 1997) prevé que o 6rgdo ambiental pode suspender ou cancelar uma licenca
ambiental quando ocorrer violagdo de quaisquer condicionantes ou normas legais. Com base
nesse dispositivo, o0 autor entende que o judiciario ndo poderad cassar ou anular a licenca,
somente podera determinar que o 6rgdo licenciador tome as medidas que entender necessarias
a partir de uma avaliagdo motivada do ocorrido (BIM, 2015, p. 235). No entanto, por mais que
o Bim fale isso, o judiciario é envolvido em processos de licenciamento ambiental com

frequéncia, e ele também suspende e cassa licencas.

Ressalta-se que a discricionariedade é importante porque, no ambito ambiental, as
normas possuem carater muito genérico, o que torna quase impossivel o preenchimento de todos
0s requisitos legais, sendo interessante o uso, pelo administrador, do juizo de conveniéncia e
oportunidade (AULER; DOMINGOS, 2014). Ressalta-se que o legislador ndo tem a
possibilidade de prever todas as hipdteses concretas, por isso a importancia de existir uma
margem de discricionariedade para os administradores. Porém, essa discricionariedade tem que
ser exercida nos limites da lei, seguindo os procedimentos fundados na legislacdo ambiental em
vigor, para nao configurar um desvio de poder (AULER; DOMINGOS, 2014).

Além disso, a discricionariedade, que permeia a definicdo das condicionantes, pode
apresentar-se como um problema de seguranca juridica, ja& que, mesmo tendo um estudo de
impacto ambiental, o0 empreendedor ndo tem um pardmetro sobre como serdo definidas as
restricdes, ndo ha um termo que diga quais condicionantes serdo exigidas para determinado tipo
de empreendimento. Por outro lado, hd um papel preventivo nas condicionantes que depende
da discricionariedade, pois permite a adaptacao da racionalizacdo da acdo humana, caso a caso,

de acordo com as especificidades da regido e da atividade.

Carvalho Filho (2020, p. 59) defende que a razoabilidade e a proporcionalidade

funcionam como barreira para avaliar condutas ndo razoaveis da administracdo. Ademais, a

7 Artigos 7°, 812 e 16 §2° da Portaria Interministerial n° 60/2015 (BRASIL, 2015b).
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atuacdo do agente esta restrita aos limites da lei. O agente que pratica um ato, a pretexto da
discricionariedade, fora dos limites da lei ou em direta ofensa a esta, comete arbitrariedade,
conduta ilegitima e suscetivel de controle de legalidade, pois ndo ha discricionariedade contra
legem (CARVALHO FILHO, 2020, p. 56).

No entanto, Rocha e Rotondano (2011) defendem que a conduta da Administracdo
Publica, além de estar restrita aos limites da lei, deve estar pautada na eficiéncia e na realizacdo
do interesse publico. Assim, se existem duas op¢Ges em um caso concreto e, s uma atende
melhor ao interesse publico, é ela que deve ser escolhida pelo administrador, ndo cabendo
atuacdo discricionaria nessa situacdo. E o que os autores chamam de Teoria da

Discricionariedade Minima, que eles explicam da seguinte forma:

E, pois, a propria lei que exige do gestor publico a escolha da solugdo mais
eficiente em cada diferente situagdo. Por meio de uma convincente e rigorosa
argumentacdo, é possivel distinguir a melhor decisdo no caso concreto,
estando a ela vinculado o administrador, para o real atendimento ao interesse
publico. Encontradas duas ou mais solu¢cbes com equivalente grau de
eficiéncia na situacdo analisada, qualquer uma delas é plenamente vélida,
sendo esta a verdadeira discricionariedade administrativa, na qual € vedado o

controle judicial. (ROCHA; ROTONDANO, 2011, p. 127)
Para os autores, a seguranca juridica decorre da motivacao e do rigor da argumentacao.
Eles destacam que, na area ambiental, o administrador deve motivar seus atos seguindo a anélise
cientifica e esta andlise limita a discricionariedade do administrador, por meio da
discricionariedade técnica. Assim, eles defendem que a liberdade de escolha do administrador
deve ser reduzida a aquelas situacdes em que ndo seja possivel distinguir com clareza qual a
“[...] decis@o mais proveitosa, a “melhor solucao” eficiente na area ambiental deve ser baseada
na fundamentacdo técnica do laudo bioldgico, hidrolégico, inventéario de fauna e de flora,

antropoldgico, plano de manejo” (ROCHA; ROTONDANO, 2011, p. 125).

A questdo é que nos processos de licenciamento a discricionariedade dos 6rgdos
ambientais deve ser pautada nos impactos previstos nos estudos de impactos ambientais e em
outros documentos cientificos. Nao faz sentido impor condicionantes que ndo tenham relacéo
direta com os impactos que ocorrerdo ou que ndo sejam as mais eficientes para prevenir, mitigar
ou compensar determinado impacto. Assim, para que seja estabelecida essa relacdo e a
Administragdo possa motivar as suas escolhas, é essencial que bons estudos de impactos

ambientais sejam elaborados nos casos em que eles sdo exigidos.
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E certo que a discricionariedade das autoridades licenciadores na imposicdo de
condicionantes ndo pode ultrapassar os limites da lei, mas também se entende neste trabalho
que ela deve buscar a concretizacao do interesse publico e, consequentemente, a preservacao
do meio ambiente e a minimizagao de impactos sociais. Ademais, é fundamental, para garantir
mais seguranca juridica aos empreendedores e a sociedade em geral, a justificativa da
adequacdo da condicionante definida com o0s impactos decorrentes da atividade ou

empreendimento que esta sendo licenciado.

Ap0s esse debate inicial, analisar-se-a como as condicionantes estdo presentes nas duas
principais propostas de Lei Geral do Licenciamento Ambiental, destacando a margem de

discricionariedade que a autoridade licenciadora possui na imposicao delas.

3 DISCRICIONARIEDADE NA DEFINICAO DE CONDICIONANTES NAS
PROPOSTAS DE UMA LEI GERAL DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O texto base da quarta versdo apresentada por Kim Kataguiri do Projeto de Lei n°
3.729/2004 e o Projeto de Lei do Senado n° 168/2018 proposto pelo Senador Acir Gurgacz
trazem uma maior regulamentacdo para as condicionantes na medida em que preveem a
necessidade de justificativas técnicas para embasa-las; uma ordem de prioridade para serem
fixadas; a necessidade das justificativas serem relacionadas com os estudos ambientais e das
condicionantes serem proporcionais aos impactos previstos neles; a opcdo do empreendedor em
pedir de modo fundamentado a reviséo ou prorrogagédo das condicionantes presentes na licenca,;
a possibilidade da autoridade licenciadora modificar as condicionantes ambientais e medidas
de controle impostas; a manifestacdo de autoridades envolvidas com justificativa técnica sobre
a necessidade de incluir certas condicionantes; e a criagdo de termos de referéncia para

determinar como sero os estudos ambientais de cada tipo de empreendimento ou atividade.®

Entretanto, alguns aspectos das propostas ainda precisam ser melhor trabalhados de
forma a minimizar a diferenca de condicionantes impostas em relacdo a érgdos ambientais de

locais distintos. Uma autoridade licenciadora de um municipio ou estado ndo pode ser mais

8 Essas regulamentacg@es estdo presentes nos artigos 13, 26 e 42, 88 4° e 5° da quarta versdo do Kim Kataguiri do
PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) e nos artigos 8°, 19, 31, 88 3° e 4° do PLS n° 168/2018 (BRASI, 2018).
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toleravel do que o de outro sendo isso pode levar a um interesse do empreendedor pelo local
mais flexivel, levando a necessidade dos outros locais também flexibilizarem suas

determinac@es para se tornarem atrativos.

Para responder se a nova versdo do PL n° 3.729/2004 e o PLS n° 168/2018, que
pretendem criar um marco geral do licenciamento ambiental, resolvem o problema da
discricionariedade da autoridade licenciadora na defini¢cdo das condicionantes, primeiro sera
exposto como tem se dado a tramitacdo dessas propostas e quais sdo as principais criticas sobre
elas (3.1), para, posteriormente, mostrar como a previsdo sobre condicionantes e estudos
ambientais estdo presentes nelas e, se elas contribuem de alguma forma para minimizar esse
problema (3.2).

3.1 Aspectos gerais da tramitagio do PL n° 3.729/2004 e do PLS n° 168/2018

O tema do licenciamento ambiental e da elaboracdo dos estudos ambientais vém sendo
discutidos na Camara dos Deputados ha mais de trés décadas sem que algum projeto de lei
tenha sido transformado em lei até 0 momento. A questdo ja havia sido abordada em 1988 no
Projeto de Lei n° 710/1988, de autoria do Deputado Fabio Feldmann. O referido projeto teve
substitutivos e proposicGes apensadas a ele e se encontra pronto para a Ordem do Dia no
Plenario desde 1°/02/99, porém seu texto j& se encontra ultrapassado conforme descrito pelo
relator Ricardo Tripoli (PSDB-SP) em seu sexto parecer apresentado para a Comissao de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (BRASIL, 2015a).

Além desse projeto de lei, varias outras propostas sobre o tema foram apresentadas nas
duas casas legislativas. A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei n° 6.938 (BRASIL,
1981), introduziu o tema do licenciamento ambiental na ordem juridica interna, o artigo 9°
dessa mesma lei instituiu como instrumentos dessa politica o licenciamento ambiental (inciso
IV) e a avaliacdo de impactos ambientais (inciso I11). No entanto, por ser genérica, essa lei ndo

avangou muito nos temas do licenciamento ambiental e estudos ambientais.

A Resolugdo do Conama n° 001/1986 estabeleceu critérios basicos e diretrizes gerais
para a avaliacdo de impacto ambiental, nela ha previsdes relacionadas a estudos ambientais e
medidas mitigadoras, como pode ser visualizado no artigo 6°, 1l da Resolu¢cdo Conama n°
001/1986 (BRASIL, 1986). Depois em 1988, a Constituicdo Federal em seu artigo 225, §1°,
IV, CF (BRASIL, 1988) instituiu a obrigatoriedade dos estudos prévios de impacto ambiental
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para obras ou atividades potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio

ambiente.

A Resolugéo Conama n° 237 (BRASIL, 1997) considerou a necessidade de uma maior
regulamentacdo de aspectos do licenciamento ambiental estabelecidos na Politica Nacional de
Meio Ambiente, nela foram definidas regras mais detalhadas sobre condicionantes, como em
seu artigo 19 que fala quando a autoridade licenciadora podera modifica-las. No entanto, ndo
ha uma lei federal regulamentando esse instrumento com detalhes, o que justifica a necessidade

de uma lei geral de licenciamento.

Desde a década de 80, varios projetos de lei foram propostos para regular essa matéria,
mas, atualmente, o PL n° 3.729/2004 e o PLS n° 168/2018 s&o os mais discutidos. O PL n°
3.729/2004 (BRASIL, 2004) foi inicialmente proposto por Luciano Zica, passou na mao de
diversos relatores, varios processos foram apensados a ele e surgiram substitutivos dele. Em
junho de 2019, o presidente da Camara dos Deputados instituiu um grupo de trabalho com a
finalidade de “analisar o marco legal concernente ao licenciamento ambiental brasileiro e
apresentar propostas quanto ao seu aperfeicoamento” (BRASIL, 2019a), coordenado pelo
deputado Kim Kataguiri (DEM-SP).

A datar da criacdo desse grupo, foram elaboradas quatro versdes de textos base,
audiéncias publicas e consulta publica. Destaca-se que inclusive uma das audiéncias publicas
foi sobre o tema de “condicionantes e garantias no licenciamento ambiental”, realizada no dia

09/07/2019°, 0 que mostra a importancia do debate sobre essa questio, que é o foco deste artigo.

A quarta versdo do texto base do relator Kim Kataguiri, subemenda substitutiva global
de plenario, que “dispde sobre o licenciamento ambiental e a avaliagdo ambiental estratégica, e
da outras providéncias” (BRASIL, 2019b) é a proposta que sera analisada neste artigo como
versdo mais atual do PL n°® 3.729/2004. Por mais que também tenha uma outra versdo
apresentada no grupo de trabalho pelos deputados Nilto Tatto, Rodrigo Agostinho e Taliria

Petrone, optou-se por ndo a analisar.

% InformagBes retiradas da péagina da Camara dos Deputados, mais especificamente em: Atividade
Legislativa / Comissdes / Grupos de trabalho /56 Legislatura (2019-2023) / Licenciamento
Ambiental / Documentos / Audiéncias Pablicas e Eventos. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020)



https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/56a-legislatura
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/56a-legislatura/licenciamento-ambiental
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/56a-legislatura/licenciamento-ambiental
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/56a-legislatura/licenciamento-ambiental/documentos
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/56a-legislatura/licenciamento-ambiental/documentos/audiencias-publicas
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Com relacdo ao PLS n° 168/2018, a proposta a ser analisada neste trabalho seréd a
original, de autoria do Senador Acir Gurgacz, ja que o substitutivo apresentado pelo senador
Sérgio Petecdo (relator) ainda estd em processo de votacdo, houve pedido de vistas sem o
avanco de uma nova definicdo. Entdo utilizou-se a proposta original do Projeto de Lei do
Senado n° 168, de 2018 (BRASIL, 2018).

Como visto, a necessidade de uma lei geral que regulamente o licenciamento ambiental
vem sendo abordada ha anos, as discussGes sobre os projetos de lei que pareciam avangar
pararam novamente agora com a pandemia do Covid-19. Antunes (2020, p. 137) destaca a
importancia de uma lei para disciplinar o licenciamento ambiental federal pois ele é relevante
demais para a prote¢cdo do meio ambiente e o desenvolvimento da atividade econdmica, ndo

podendo ficar ao sabor de normas puramente administrativas.

Essa nova lei regulamentard o processo de licenciamento ambiental, que é um
instrumento que visa proteger o meio ambiente, ndo podendo ter como foco a celeridade e o
desenvolvimento da atividade econdmica em detrimento dessa protecdo. Antes de passar para
a gquestdo de como as condicionantes sdo regulamentadas nessas propostas e para a pergunta
principal do artigo, é importante expor brevemente as principais criticas aos projetos de lei de
quem é favoravel a protecdo do meio ambiente como forma de mostrar que eles ainda precisam

ser melhor discutidos.

Ressalta-se que as duas propostas tém textos bem similares, mas no que se refere a
participacao social, transparéncia e consulta a sociedade em geral, o0 texto base da quarta versdo
da proposta do PL n° 3.729/2004 menciona mais vezes a necessidade de inseri-las durante o
processo de licenciamento ambiental, o que é um ponto positivo para garantir um licenciamento
inclusivo. Em geral, tirando essas questfes de participagdo social, no que diz respeito a
condicionantes e a discricionariedade na imposicdo delas e na formulacdo de estudos

ambientais, as propostas sdo muito semelhantes.

Diante dessa semelhanca, ao analisar os dispositivos das propostas, optou-se por focar
no texto base da quarta versdo apresentada por Kim Kataguiri do PL n° 3.729/2004 ao invés do
PLS n° 168/2018. Isso porque foi criado um grupo especifico para discutir os ajustes do PL n°
3.729/2004 na Cémara dos Deputados, existindo notas técnicas sobre a terceira versao
apresentada nesse grupo que auxiliardo a analise da proposta. Assim, serdo transcritos os artigos

da quarta versao do PL n° 3.729/2004 sempre que a redacdo for semelhante a da outra proposta



28

analisada e, caso haja alguma diferenca pertinente ao foco deste estudo no PLS n° 168/2018,
ela sera mencionada. Essa semelhanca entre 0s textos ocorreu porque o PLS n° 168/2018 foi
embasado no PL n° 3.729/2004 em uma tentativa de acelerar a aprovacao de uma Lei Geral do

Licenciamento Ambiental.

Um ponto preocupante das duas propostas € que elas preveem a dispensa do
licenciamento ambiental para diversas atividades reconhecidamente poluidoras'® que podem
apresentar um significativo impacto ambiental. Medeiros (2018) aborda que a dispensa é
preocupante, por exemplo, para atividades agropecuarias, porque elas geram uma série de
impactos que incluem o uso de agrotoxicos. 1sso merece atencdo, pois sem o licenciamento
ambiental ndo haveria a determinacdo da elaboragdo de um EIA cuidadoso, com previséo de
condicionantes e posterior monitoramento para todas as atividades causadoras ou
potencialmente causadoras de significativo impacto ambiental. Outro problema é que as
propostas ndo se atentam em definir o que seria considerado significativo impacto ambiental e
saber isso é essencial para entender se é necessaria a exigéncia do EIA e qual tipo de licenga
pode ser aplicada.

Outro ponto controverso é justamente a questdo de tipos de licenga, além do sistema
trifasico, que é o mais comum atualmente, as propostas permitem o bifasico, o processo
simplificado com licenca ambiental unica (LAU), a licenca operacional corretiva (LOC) e a
mais polémica, licenca por adesdo e compromisso (LAC). Esta ultima, permite que o0s
empreendedores por simples requerimento e declaracdo de que estdo cumpridos os requisitos
exigidos possam ter a licenca concedida. Conforme o artigo 2°, Xl do PLS n° 168/2018
(BRASIL, 2018):

Art. 2°, X1 — licenca ambiental por adeséo e compromisso (LAC): licenca que
autoriza a instalacdo e a operacdo de atividade ou empreendimento, mediante
declaragdo de adesdo e compromisso do empreendedor aos critérios, pré-
condigdes, requisitos e condicionantes ambientais estabelecidos pela
autoridade licenciadora, desde que se conhecam previamente oS impactos
ambientais da atividade ou empreendimento, as caracteristicas ambientais da
area de implantacdo e as condicGes de sua instala¢do e operacdo;

Ja o artigo 3°, X1V, da quarta versdo do relator Kim Kataguiri do PL n° 3.729/2004
(BRASIL, 2019b) preveé que:

10 Artigo 7°, PLS n° 168/2018 (BRASIL, 2018) e artigo 8° da nova versdo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b).
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Art. 3°, X1V — licenga ambiental por adesdo e compromisso (LAC): licenca
gue atesta a viabilidade e autoriza a instalacdo e a operagdo de atividade ou
empreendimento de ndo significativo impacto ambiental e que observe as
condigdes previstas nesta Lei, mediante declaracdo de adesdo e compromisso

do empreendedor aos requisitos estabelecidos pela autoridade licenciadorg;
Nota-se que na nova versdo do PL n° 3.729/2004, a LAC é permitida para
empreendimento de ndo significativo impacto ambiental, conceito que como mencionado nédo
é definido nas propostas. Ja no PL n° 168/2018 permite-se a LAC quando houver conhecimento
prévio dos impactos ambientais, das caracteristicas ambientais do local e das condi¢es de
instalacdo e de operagdo. S&o duas redacBes que nos fazem pensar até que ponto é possivel
saber se esses empreendimentos ou atividades licenciadas pela LAC nédo estdo impactando o
meio ambiente e a sociedade. Essa licenca precisa ser melhor definida e estabelecer de alguma
forma um controle e monitoramento, sendo somente a atividade econdémica pode ser favorecida
nesse processo, esquecendo-se da essencial preservacdo ambiental. O PLS n° 168/2018 prevé
a necessidade do cumprimento de critérios, pré-condi¢cdes e condicionantes, 0 que ja ndo é

enfatizado no texto da nova versao do PL n°® 3.729/2004.

Também ha criticas’* em relagdo a determinagio dos prazos das licencas nessas
propostas, segundo o artigo 6°, da nova versao do PL n°® 3.729/2004 (BRASIL, 2019b).

I1l — o prazo de validade da LAU, da LO, da LI aglutinada a LO do
procedimento bifasico (LI/LO) e da LOC considerara os planos de controle
ambiental e sera de no minimo 5 (cinco) anos.

§ 1° Os prazos previstos no inciso 111 do caput deste artigo devem ser ajustados
pela autoridade licenciadora se a atividade ou empreendimento tiver tempo de
finalizacdo inferior a eles.

§ 2° Os prazos méximos de validade das licencas referidas no inciso Il do
caput deste artigo devem ser estabelecidos pela autoridade licenciadora, de
forma justificada, ndo podendo ser emitidas licengas por periodo
indeterminado.

Conforme a proposta de alteragdes formulada pela Ascema Nacional (2019, p. 11) para
a Lei Geral do Licenciamento Ambiental seria interessante a inclusao do prazo de 10 anos como
prazo maximo no paragrafo 2° desse artigo para que ele ndo fique em aberto sem definicdo em

lei. Segundo essa proposta da Ascema Nacional (2019, p. 11-12):

[...] as mudancas dos contextos sociais, econdmicos e ambientais, que
geralmente ocorrem a cada 10 anos, implicam na necessidade de verificagdo

11 As criticas sobre esses projetos de lei ndo foram esgotadas neste trabalho. Deixa-se registrado que as citadas
aqui sdo uma pequena amostra de varios pontos que ainda precisam ser melhor discutidos sobre os projetos de lei
que tramitam nas duas casas do Congresso Nacional.
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e eventual atualizacdo da licenga concedida e suas condicionantes (inclusive
a retirada de condicionantes para o empreendimento). O estabelecimento de
prazo maximo por cada entidade licenciadora podera acarretar judicializacéo,
pois estabelecerd uma discricionariedade muito ampla e incentivard uma
guerra fiscal ambiental entre as unidades da federacéo e, no limite, casos de
corrupcdo pela possibilidade de adogdo de critérios muito elasticos entre
empreendimentos similares.

Desse modo, nota-se a importancia de reformular alguns pontos dos projetos de lei para
que eles foquem cada vez mais na preservacao ambiental e ndo na flexibilizacdo. As propostas
também trazem regulamentacGes sobre condicionantes e estudos de impacto ambiental que j&
estavam presentes de maneira mais simplificada, por exemplo, na Resolugdo Conama 01/86 e

na 237/97. Esses temas nas propostas serdo aprofundados no topico a sequir.

3.2 Analise dos aspectos relacionados a condicionantes e da margem de discricionariedade

das autoridades licenciadoras nos projetos de lei

As duas propostas comegam no artigo 1° expondo que regulamentam a denominada Lei
Geral do Licenciamento Ambiental e estabelecem normas para o licenciamento de atividade ou
empreendimento utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes de gerar alguma degradacdo ambiental.’> O paragrafo 2° desse mesmo artigo 1° da
nova versao do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) prevé que:

§ 2° O licenciamento ambiental deve prezar pela participacdo publica,
transparéncia, pela preponderancia do interesse publico, pela celeridade e
economia processual, pela prevencdo do dano ambiental, pelo
desenvolvimento sustentavel e pela analise integrada dos impactos e riscos
ambientais.

A redacdo do paragrafo 2° desse mesmo artigo 1° do PLS n° 168/2018 (BRASIL, 2018)
é muito semelhante a ja transcrita aqui da subemenda global analisada do PL n°® 3.729/2004, o
que vai se repetir com varios artigos ao longo deste topico. Esse paragrafo nos mostra a
preocupacdo do legislador em prevenir o dano ambiental e a necessidade de uma anélise
integrada dos impactos ambientais, ou seja, que considere ndo somente 0s impactos pontuais,

mas tambeém os gerais relacionados a varias areas do conhecimento. Além disso, a participacdo

12 Segundo o artigo 1° da nova versdo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b): “Esta Lei, denominada Lei Geral
do Licenciamento Ambiental, estabelece normas gerais para o licenciamento de atividade ou empreendimento
utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidor ou capaz, sob qualquer forma, de causar
degradacdo do meio ambiente, previsto no art. 10 da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, e dispde sobre a
avaliacdo ambiental estratégica (AAE) de politicas, planos ou programas governamentais e 0 zoneamento
ecologico-econémico”.
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social, transparéncia e preponderancia do interesse publico sdo apresentados como importantes
para o licenciamento ambiental, mas também ha destaque para a celeridade e economia
processual. Essas diretrizes se mostram durante o texto dos projetos de lei em diversos pontos,
mas antes de menciona-los, é interessante falar de algumas definicdes sobre termos que as

propostas fazem.

As condicionantes ambientais sdo definidas no artigo 3°, VII, da quarta versdo
apresentada pelo relator Kim Kataguiri do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) da seguinte

forma:

Art. 3°, VII — condicionantes ambientais: medidas, condi¢fes ou restri¢des
sob responsabilidade do empreendedor, estabelecidas no &mbito das licengas
ambientais pela autoridade licenciadora, de modo a evitar, mitigar ou
compensar 0s impactos ambientais negativos diretos identificados nos estudos
ambientais, bem como maximizar os impactos positivos;

Ou seja, elas sdo estabelecidas para evitar, mitigar ou compensar impactos ambientais
identificados nos estudos ambientais, tendo relacdo com os resultados expostos neles, por isso
é grande a importancia de eles serem bem formulados. O problema é que o termo “diretos™?
em impactos ambientais negativos diretos nao € adequado, pois existem impactos indiretos que
podem ser até mais danosos que os diretos, como o adensamento populacional desordenado.
Nesse sentido, a nota-técnica juridica do Instituto Socioambiental (2019, p. 4) defende que fazer
essa restricdo para impactos diretos fara com que os impactos socioambientais deixem de ser
tratados adequadamente e solucionados, aumentando-se 0 ajuizamento de agc0es para que 0
empreendedor resolva essas questdes 0 que poderia gerar uma maior inseguranca juridica para
ele. No PLS n° 168/2018 esse termo foi suprimido do conceito de condicionantes assim como

do conceito de area de influéncia.

Os projetos de lei apresentam uma pequena diferenciacdo entre estudos ambientais e
estudo prévio de impacto ambiental, mas o importante aqui é entender a necessidade deles para
que a autoridade licenciadora possa decidir quais condicionantes serdo adequadas para cada
caso e se a licenca podera ser concedida para aquele empreendimento ou atividade. Segundo o
artigo 3°,X e XI, da nova versao do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b):

13 Esse termo também estd presente no conceito de areas de influéncia da nova versdo do PL n° 3.729/2014
(BRASIL, 2019b) em seu artigo 3°, II: “area de influéncia: area que sofre os impactos ambientais diretos da
construcéo, instalacdo, ampliacdo e operacéo de atividade ou empreendimento, conforme delimitacéo apontada no
estudo ambiental”.



32

X — estudo ambiental: estudo relativo aos aspectos, impactos ou riscos
ambientais de atividade ou empreendimento;

XI —estudo prévio de impacto ambiental (EIA): estudo ambiental de atividade
ou empreendimento utilizador de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente causador de significativa degradagdo do meio ambiente,
realizado previamente a analise de sua viabilidade ambiental;

Um ponto interessante das propostas é a previsdo de um termo de referéncia (TR) para
estabelecer o conteido dos estudos a serem apresentados pelo empreendedor no licenciamento
ambiental para a avaliacdo dos impactos ambientais da atividade ou empreendimento. Segundo
0 artigo 3°, XXVII, da ultima versdo do PL n° 3.729/3004 (BRASIL, 2019b):

Termo de referéncia (TR): documento emitido pela autoridade licenciadora,
ouvidas, quando couber, as autoridades envolvidas, que estabelece o escopo
dos estudos a serem apresentados pelo empreendedor no licenciamento
ambiental para avaliagdo dos impactos ou riscos ambientais decorrentes da
atividade ou empreendimento.

Tais termos de referéncia seréo elaborados pela autoridade licenciadora, estabelecendo
para o EIA e demais estudos ambientais um padrdo especifico para cada tipologia de atividade
ou empreendimento, conforme previsto no artigo 26, da nova versdo do PL n° 3.729/2004
(BRASIL, 2019b)*. Esses termos poderdo ser ajustados, ouvido o empreendedor, de acordo
com as especificidades da atividade ou empreendimento e de sua area de influéncia (art. 26,
81°) e serdo elaborados, nos moldes artigo 26, 83° desse mesmo PL (BRASIL, 2019b),

“considerando o nexo de causalidade entre os elementos e atributos do meio ambiente e os

potenciais impactos da atividade ou empreendimento”.

Isso mostra uma preocupacéo do legislador em padronizar a forma de elaboracdo dos
estudos ambientais de acordo com cada tipo de atividade, empreendimento, o que teoricamente
solucionaria algumas preocupacOes levantadas por Hofmann (2015). A autora destaca que,
hoje, ndo ha uma referéncia com os requisitos minimos necessarios para estabelecer qual a
extensdo e o grau de detalhe dos estudos que analisam os impactos e fundamentam a proposicao
de medidas de gestdo. Com esses termos de referéncia pode ser que haja mais uniformidade nos

estudos e que eles sejam mais direcionados e bem elaborados para aquele tipo de

14 O artigo 26 da nova versdo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) também prevé que serdo ouvidas as
autoridades envolvidas do artigo 3°, inciso 1V dessa mesma versdo quando for necesséria a estipulacéo dos termos
de referéncia para os estudos ambientais de atividade ou empreendimento que gerem impactos sobre as populagoes
indigenas ou quilombolas, o patrimdnio cultural, ou as Unidades de Conservacdo da natureza. No artigo 2°, 111 do
PLS n° 168/2018 (BRASIL, 2018) tais autoridades envolvidas sdo nomeadas, nele temos, por exemplo, a FUNAI,
FCP, IPHAN e 6rgéos do SNUC.
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empreendimento especifico. No entanto, como essa padronizagdo ficara a cargo da autoridade
licenciadora competente, questiona-se neste trabalho se 6rgaos de competéncias distintas terdo
exigéncias em seus termos de referéncia muito dispares uns dos outros para um mesmo tipo de

empreendimento inserido em circunstancias parecidas.

Cumpre expor que as propostas definem a autoridade licenciadora como 6rgdo ou
entidade da administracdo publica, integrante do Sistema Nacional de Meio Ambiente
(Sisnama) e competente para promover o licenciamento ambiental na forma da Lei n® 140/2011,
gue possui o poder decisorio e é responsavel pela emissdo e renovacdo das licencas ambientais
(Artigo 3°, V, da nova versdao do PL n° 3.729/2004). Ou seja, a autoridade licenciadora
competente para promover o licenciamento ambiental daquela atividade ou empreendimento na

forma da Lei n° 140/2011 que estipulara qual estudo ambiental ser& o adequado para o caso.

Assim, a determinacdo de qual estudo ambiental subsidiara o licenciamento ambiental
serd feita pela autoridade licenciadora o que pode ser visualizado em diversos pontos do texto
das propostas, por exemplo, nos artigos 5°, 81°, 1, 21, 82° e 22, 8unico da nova versdo do PL
n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b)*°. Além disso, a critério da autoridade licenciadora por
decisdo motivada, poderéo ser dispensados parcialmente do contetdo do EIA, as atividades ou
empreendimentos que tiverem andlises realizadas no &mbito da avaliacdo ambiental estratégica
(AAE)® (art. 19, 84°, da nova versio do PL n° 3.729/2004).

Dessa forma, nota-se grande margem de discricionariedade para as autoridades
licenciadoras na execucao dos termos de referéncia, podendo ela ser positiva pois cada regido
possui caracteristicas proprias, sendo necessaria a determinacdo de alguns aspectos no estudo
ambiental e de algumas condicionantes que ndo seriam interessantes para outros locais com

empreendimentos ou atividades parecidas. Porém, ao mesmo tempo, ter essa discricionariedade

15 Art. 5°, § 1° “Sdo requisitos para a emissdo da licenga ambiental: I — EIA ou demais estudos ambientais,
conforme TR definido pela autoridade licenciadora, para a LP” (BRASIL, 2019b);

Art. 21, § 2° “A autoridade licenciadora deve estabelecer o estudo ambiental a ser requerido no licenciamento
ambiental pelo procedimento bifasico, respeitados os casos de EIA” (BRASIL, 2019b);

Art. 22, paragrafo tinico: “A autoridade licenciadora deve definir o escopo do estudo ambiental que subsidia o
licenciamento ambiental pelo procedimento em fase unica” (BRASIL, 2019b).

16 A Avaliacdo Ambiental Estratégica ¢ um instrumento que também possui uma demanda por uma maior
regulamentacdo, ela visa um estudo integrado de longo prazo, principalmente sobre os aspectos ambientais, e esta
previsto no artigo 49 da nova versdo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) da seguinte forma: “A Avaliagdo
Ambiental Estratégica (AAE) tem como objetivo identificar as consequéncias, conflitos e oportunidades de
propostas de politicas, planos e programas governamentais, considerando o0s aspectos ambientais e
socioecondmicos, e assegurar, em tempo habil, a interacdo entre as politicas setoriais, territoriais e de
sustentabilidade ambiental no processo de tomada de decisdo”.
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exacerbada na forma de definir o contetudo dos estudos ambientais e quais empreendimentos
estariam sujeitos a eles é um ponto negativo preocupante. Se alguns 6rgéos licenciadores ndo
forem tdo cuidadosos ao estabelecerem seus termos com foco na preservacao ambiental e na

vida humana eles se tornardo mais atrativos para o desenvolvimento da atividade econdmica.

Como forma de prevenir exigéncias em termos de referéncia muito distintas, seria
interessante, se ainda ndo proposto, ter um termo de referéncia nacional para cada tipo de
empreendimento, podendo as autoridades licenciadoras competentes fazerem modificagOes
pontuais de acordo com as caracteristicas dos locais em que promovem o licenciamento

ambiental. Dessa forma, exigéncias minimas para os estudos ambientais estariam garantidas.

Ainda sobre estudos ambientais, o artigo 27 da nova versdo do PL n° 3.729/2004

(BRASIL, 2019b) dispde sobre o que o EIA deve contemplar na sua elaboracéo:

Art. 27. O EIA deve contemplar:
[..]

VI — definicdo das medidas para evitar, mitigar ou compensar 0s impactos
ambientais negativos da atividade ou empreendimento, incluindo os
decorrentes da sua desativacdo, conforme a hierarquia prevista no caput do
art. 13 desta Lei, bem como das medidas de recuperacdo ambiental necessarias
e as de maximizacdo dos impactos positivos;

Pelo inciso VI desse artigo 27 da nova versédo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b),
nota-se que o EIA definira medidas para evitar, mitigar ou compensar 0s impactos ambientais
negativos da atividade e maximizar 0s positivos, ou seja, servira de parametro para estabelecer
condicionantes. Nessa perspectiva, outra preocupacao de Hofmann (2015) é sobre a falta de
conexao entre o diagnostico ambiental, a analise de impactos e as propostas de mitigacdo, ela
diz que existem casos em que a obrigacdo de cada empreendedor de equacionar demandas néo
deriva do potencial impacto social ou ambiental direto do empreendimento. Além disso, ressalta
que “de estudos ruins, extensos e focados no diagnostico tem-se obtido, entre outros resultados,
um numero grande de condicionantes ambientais nas licencas, dificilmente fiscalizadas durante
a vigéncia da licenga” (HOFMANN, 2015, p. 20).

O artigo 13 da nova versdo do PL n°® 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) com seus incisos e
paragrafos dispGe sobre medidas que diminuem esse problema ao estabelecerem que as
condicionantes ambientais devem ter uma fundamentagdo técnica apontando a sua relacéo
direta com os impactos ambientais identificados nos estudos requeridos no processo de

licenciamento ambiental (art. 13, 81°), 0o que também ja estd previsto no artigo 7°, 812 da
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Portaria Interministerial n° 60/2015 (BRASIL, 2015b). Além disso, o artigo 13, §1°, da nova
versdo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) também prevé que as condicionantes devem ser
proporcionais a magnitude dos impactos identificados. Isso era uma das preocupacdes expostas
por Bim (2015, p. 230), ele cita como exemplo de condicionante ndo razoavel e proporcional o
estabelecimento de um monitoramento com intervalo amostral muito curto em casos que ndo
existe risco ambiental que justifique essa amostragem quase continua, tornando muito onerosa

a manutencdo desse monitoramento.

Art. 13. O gerenciamento dos impactos e a fixacdo de condicionantes das
licencas ambientais devem atender a seguinte ordem de prioridade:

| — evitar os impactos ambientais negativos;

Il — minimizar os impactos ambientais negativos; e

Il — compensar 0s impactos ambientais negativos, na impossibilidade de
observancia dos incisos | e Il do caput deste artigo.

§ 1° As condicionantes ambientais devem ter fundamentagdo técnica que
aponte a relacdo direta com o0s impactos ambientais da atividade ou
empreendimento identificados nos estudos requeridos no licenciamento
ambiental, considerando os meios fisico, bidtico e socioecondmico, bem como
ser proporcionais a magnitude desses impactos.

§ 2° As atividades ou empreendimentos com areas de influéncia total ou
parcialmente sobrepostas podem, a critério da autoridade licenciadora, ter as
condicionantes ambientais executadas de forma integrada, desde que definidas
formalmente as responsabilidades por seu cumprimento.

§ 3° O disposto no § 2° deste artigo pode ser aplicado a atividades ou
empreendimentos sob responsabilidade de autoridades licenciadoras distintas,
desde que haja acordo de cooperacdo técnica firmado entre elas.

8§ 4° As condicionantes estabelecidas no licenciamento ambiental ndo podem
obrigar o empreendedor a manter ou operar servicos de responsabilidade do
poder publico.

§ 5° O empreendedor pode solicitar, de forma fundamentada, no prazo de 30
(trinta) dias, a reviséo das condicionantes ambientais ou do seu prazo, recurso
que deve ser respondido no mesmao prazo, de forma motivada, pela autoridade
licenciadora, que pode readequar seus parametros de execu¢do, suspendé-las,
cancela-las ou incluir outras condicionantes.

8 6° A autoridade licenciadora pode conferir efeito suspensivo ao recurso
previsto no § 5° deste artigo, ficando a condicionante objeto do recurso
sobrestada até a sua manifestacdo final.

8§ 7° O descumprimento de condicionantes da licenca ambiental, sem a devida
justificativa técnica, sujeita o empreendedor as sangdes penais e
administrativas previstas na Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, e seu
regulamento, ou na legislacdo estadual ou municipal correlata, sem prejuizo
da obrigacgdo de reparar os danos causados. (BRASIL, 2019b)

Nos incisos do artigo 13, caput, da nova versdo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b),
tem-se uma ordem de prioridade para a fixacdo de condicionantes das licencas ambientais,

primeiro deve-se evitar 0s impactos negativos para depois pensar em minimiza-los e, por altimo

em estabelecer condicionantes de compensacdo desses impactos ndo evitdveis ou nao
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mitigaveis. Ha também no §2° desse artigo 13 a previsédo de que atividades ou empreendimentos
com areas de influéncia sobrepostas podem ter as suas condicionantes executadas de forma
integrada a critério da autoridade licenciadora. Essa previsao de atividades ou empreendimentos
localizados na mesma area de influéncia também é utilizada para aproveitar o diagnostico
ambiental constante em estudo ambiental da area anterior desde que adequado para o0 caso
(artigo 31, da nova versdo do PL n°® 3.729/2004).

E interessante também a previsdo do §5° do artigo 13 da nova versdo do PL n°
3.729/2004 (BRASIL, 2019b), pois ele permite que o empreendedor questione as
condicionantes ambientais de forma fundamentada, devendo a autoridade licenciadora
respondé-las de forma motivada e, caso queira, readequa-las, suspendé-las, cancela-las ou
incluir outras. Isso € um ponto positivo para garantir uma maior seguranca juridica para o
empreendedor que tera seu direito de questionar condicionantes ndo proporcionais e sem

relacdo com o diagndstico ambiental dos estudos realizados garantido em lei.

No entanto, o prazo de 30 dias estabelecido no 85° do artigo 13 da nova verséo do PL
n°® 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) para a resposta da autoridade licenciadora sobre o
questionamento do empreendedor pode ser um problema. Conforme a proposta de alteragédo da
Ascema (2019, p. 19), em situagOes mais complexas esse prazo pode ser insuficiente para a
autoridade licenciadora que pode ter ainda que consultar outros atores sociais e 6rgaos publicos.
No PLS n° 168/2018 nao hd& uma determinacdo de prazo para esse questionamento no
dispositivo!’” analogo ao da nova versdo do PL n° 3.729/2004. Ademais, a proposta de alteragéo
da Ascema (2019, p. 19) expOe que ndo s6 o empreendedor, mas também o Ministério Publico,
a Defensoria Publica ou pessoa potencialmente impactada devem ter essa prerrogativa de pedir

a revisdo de condicionantes.

Por Gltimo, esta claro no artigo 13, §7° da nova verséo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL,
2019b) que o descumprimento de condicionantes das licencas ambientais sem a devida
justificativa técnica fara com que o empreendedor fique sujeito a sancbes penais,
administrativas e de reparacdo dos danos causados. Espera-se que isso realmente aconteca na
pratica em todos os casos tendo em vista que o principal objetivo de fazer um processo de
licenciamento e ter uma lei regulando isso é garantir um meio ambiente equilibrado para a

coletividade (artigo 225, CF), além das condicionantes muitas vezes também assegurarem a

17 Artigo 8°, §4°, PLS n° 168/2018 (BRASIL, 2018).
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seguranca da populacao proxima. Assim, descumprimentos do que foi acordado ndo podem ser

esquecidos ou simplesmente tolerados.

Nesse sentido, o artigo 16 da nova versao do PL n°® 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) prevé

que:

Art. 16. A autoridade licenciadora pode, mediante decisdo motivada,
suspender ou cancelar a licenga ambiental expedida, mantida a exibilidade das
condicionantes ambientais, quando ocorrerem:

I — omissdo relevante ou falsa descri¢do de informacdes determinantes para a
emissao da licenca;

I — superveniéncia de graves riscos ambientais ou de satde publica; ou

Il — acidentes que efetiva ou potencialmente gerem dano ambiental
significativo.

Isso porque as licencas ambientais ndo podem ser mantidas em casos de irregularidades
e riscos ambientais. Destaca-se que além da possibilidade da modificacdo de condicionantes
em decorréncia de um pedido justificado do empreendedor na forma do artigo 13, 85°, da nova
versédo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b), os 88 1° e 2°, do artigo 16 dessa mesma lei

dispbem que:

§ 1° As condicionantes ambientais e as medidas de controle podem ser
modificadas pela autoridade licenciadora, mediante decisdo motivada:

| — na ocorréncia de impactos negativos imprevistos;

Il — quando caracterizada sua ndo efetividade técnica;

Il — na renovagéo da LO, da LI/LO ou da LAU, em razéo de altera¢des na
legislagdo ambiental, garantidos o direito adquirido e o ato juridico perfeito;
ou

IV — a pedido do empreendedor, na forma do 8§ 5° do art. 13 desta Lei, ou a
qualguer tempo sem efeito suspensivo.

§ 2° O disposto no caput deste artigo deve ser aplicado sem prejuizo da
possibilidade de suspensdo ou cancelamento de licenca ambiental como
sancéo restritiva de direito, conforme previsto no § 7° do art. 13 desta Lei,
respeitada a devida gradacéo das penalidades.

As condicionantes também poderdo ser incluidas por propostas com as devidas
justificativas técnicas de autoridades envolvidas que sejam necessarias no licenciamento
ambiental de certas atividades ou empreendimentos quando na area de influéncia existir terra
indigena, quilombola, Unidades de Conservacao do grupo de protecdo integral ou sua zona de

amortecimento (art. 40, PL n° 3.729/2004)8. Isso ocorrera da seguinte forma:

18 No PLS n° 168/2018 (BRASIL, 2018) temos a nomeagcéo das autoridades envolvidas no artigo 30:
“Art. 30. A participacdo das autoridades envolvidas no licenciamento ambiental ocorrera nas seguintes situagdes:
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Art. 42. A autoridade licenciadora deve solicitar a manifestacdo das
autoridades envolvidas no prazo méaximo de 30 (trinta) dias do recebimento
do estudo ambiental ou dos planos, programas e projetos relacionados a
licenga ambiental.

[...]

8 4° No caso de a manifestacdo da autoridade envolvida incluir propostas de
condicionantes, elas devem estar acompanhadas de justificativa técnica que
demonstre sua necessidade para evitar, mitigar ou compensar impactos
ambientais negativos da atividade ou empreendimento, podendo a autoridade
licenciadora, para aquelas que ndo atendam a esse requisito, solicitar a
autoridade envolvida a apresentacdo da devida justificativa técnica ou rejeita-
las.

§ 5° A partir das informagdes e estudos apresentados pelo empreendedor e
demais informacBGes disponiveis, as autoridades envolvidas devem
acompanhar a implementacdo das condicionantes ambientais incluidas nas
licengas relacionadas a suas respectivas atribuicées, informando a autoridade
licenciadora nos casos de descumprimento ou inconformidade. (BRASIL,
2019b)

E positivo ter uma previsdo da participacdo das autoridades envolvidas, porém o §4°
desse artigo 42 da nova versao do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) dispde que mesmo as
autoridades licenciadoras apresentando uma proposta de condicionante com a devida
justificativa técnica, a autoridade licenciadora podera rejeita-las. A questdo dos prazos para
essa manifestacdo das autoridades envolvidas esta presente nos 88 1°, 2° e 3° do artigo 42 do
PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b) e nos 88 1° e 2° do artigo 31 do PLS n° 168/2018
(BRASIL, 2018), h&a uma distin¢do nas estipulacdes deles que ndo serd abordada aqui, mas o
que chama a atencdo € o fato de que as duas propostas preveem que a auséncia de manifestacao
da autoridade envolvida nos prazos previstos nos respectivos artigos ndo impede 0 andamento
do licenciamento, nem a expedicdo da licenca ambiental. Muitas vezes as autoridades
envolvidas tém uma grande carga processual, a nota técnico-juridica do Instituto
Socioambiental (2019, p. 27) expde que tendo em vista o contexto de sucateamento dos 6rgaos
dessas autoridades envolvidas “o resultado provavel é o ndo atendimento dos prazos e a
consequente possibilidade de emissdo de licencas sem qualquer avaliacdo sobre os impactos

aos referidos bens juridicos e areas protegidas”.

| — Funai: quando na area de influéncia existir terra indigena homologada;

Il — FCP: quando na &rea de influéncia existir terra quilombola delimitada por portaria de reconhecimento da
INCRA; e

I11 - IPHAN e autoridades responsaveis pelo patriménio historico e cultural: quando na area de influéncia existirem
bens culturais formalmente identificados e formalmente acautelados.

IV — 6rgdos executores do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo: quando o empreendimento ou atividade
afetar unidade de conservacao especifica ou sua zona de amortecimento;

§ 1° A manifestagdo das autoridades envolvidas ndo vincula a decisdo final da autoridade licenciadora quanto a
licenga ambiental”.
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Além disso, o artigo 40, 81°, da nova versdo do PL n° 3.729/2004 (BRASIL, 2019b)

cita que:

A manifestacdo das autoridades envolvidas deve ser considerada pela
autoridade licenciadora, mas ndo vincula a decisdo final quanto a licenga
ambiental, exceto no caso de que trata o inciso IV do caput deste artigo para
atividade ou empreendimento cujo licenciamento requeira EIA.

Assim, nota-se uma certa desqualificacdo do papel dos 6rgaos gestores de unidades de
conservacao (MEDEIRQOS, 2018, p. 110), ficando a critério da discricionariedade da autoridade
licenciadora impor ou ndo essas condicionantes. A nota técnico-juridica do Instituto
Socioambiental (2019, p. 27) afirma que isso permite que “[...] 0s 6rgaos licenciadores, sem
competéncia legal para dispor sobre as tematicas referidas, desconsiderem conclusdes dos

6rgdos publicos com competéncia legal para tanto”.

ApoOs a andlise desses artigos da quarta versdo da subemenda global apresentada por
Kim Kataguiri ao PL n°® 3.729/2004 que possuem disposi¢Ges bem semelhantes ao do PLS n°
168/2018, conclui-se que alguns pontos das propostas precisam ser revistos para garantir um
processo de licenciamento ambiental mais focado em evitar impactos nas questdes

socioambientais de todo o pais.

CONSIDERACOES FINAIS

O licenciamento ambiental tem como objetivo preservar o0 meio ambiente por meio de
imposicao de medidas preventivas, mitigadoras e compensadoras. E esse objetivo que uma lei
geral de licenciamento ambiental deve seguir. Dessa forma, por mais que haja uma presséo pela
flexibilizacdo e celeridade dos processos de licenciamento ambiental, os projetos de lei que
dispdem sobre a sua regulamentacdo ndo podem deixar de priorizar a busca por um meio
ambiente equilibrado. Ndo adianta termos cada vez mais empreendimentos instalados sem o

devido cuidado se tivermos cada vez menos recursos naturais com boa qualidade.

As autoridades licenciadoras séo essenciais para o processo de licenciamento ambiental,
sdo elas que detétm o poder decisorio e sdo responsaveis por avaliar a demanda dos
empreendimentos, os estudos ambientais e emitir e renovar as licengas ambientais. Além disso,

a margem de discricionariedade que elas tém para impor condicionantes € importante pois
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permite a adaptagdo da racionalizacdo da agdo humana caso a caso, de acordo com as
especificidades da regido e da atividade. Entretanto, essa margem de discricionariedade deve
ser limitada a lei e as suas decisdes devem ser motivadas com base em justificativas técnicas e
buscar atender ao interesse publico, visando a preservacdo do meio ambiente e a minimizacéo

de impactos sociais.

Com a primeira parte do trabalho foi possivel visualizar a importancia do licenciamento
ambiental, dos estudos ambientais e das condicionantes. Na segunda, passou-se a entender
como a discricionariedade das autoridades licenciadoras se apresenta em processos de
licenciamento ambiental e na imposicdo de condicionantes. Por Gltimo, na terceira parte,
analisou-se 0s projetos de lei, as principais criticas sobre eles e alguns pontos das propostas que
ainda precisam ser melhor abordados em relagdo a discricionariedade na determinagdo de

condicionantes.

O PLS n° 168/2018 e a quarta versao apresentada por Kim Kataguiri de uma subemenda
global ao PL n° 3.729/2004 preveem, para a imposic¢do de condicionantes, a necessidade de
justificativas técnicas que apontem para a relacdo direta das condicionantes com os estudos
ambientais e a possibilidade do empreendedor contestar as que ele ndo considerar proporcionais
ou adequadas. Esses sdo alguns pontos positivos para garantir uma maior seguranga para o
empreendedor, ja que reduzem a margem de discricionariedade das autoridades licenciadoras
na medida em que elas terdo que vincular a sua decisdo com o diagndstico ambiental e poderéo

ser questionadas se ndo forem razoaveis.

Tambeém ¢ interessante a estipulacao de termos de referéncia para padronizar os estudos
ambientais de acordo com a tipologia do empreendimento ou atividade. Eles podem garantir
uma uniformizacdo nos estudos e gerar diagnosticos mais completos e direcionados, pois as
autoridades licenciadoras provavelmente fardo esses termos com cautela, tendo em vista que
eles serdo utilizados para mais de um caso. Isso possibilitara uma base melhor para a
determinacdo de quais condicionantes serdo necessarias para aquele empreendimento ou

atividade.

No entanto, como a padronizacao ficara a cargo da autoridade licenciadora competente
da regido, cada 6rgdo podera fazer exigéncias em termos muito distintos uns dos outros mesmo
para circunstancias parecidas e igual tipo de empreendimento. Assim, com o0s estudos

apresentando resultados diferentes algumas condicionantes poderdo ser exigidas por um orgao



41

e por outro ndo, tornando um local mais atrativo do que o outro. Essa grande margem de
discricionariedade para as autoridades licenciadoras na determinacéo dos termos de referéncia
¢ um dos pontos das propostas que precisa ser revisto para garantir um processo de

licenciamento ambiental mais protetivo em todo o pais.

Seria interessante ter mais pesquisas passiveis de embasar futuras discussdes, politicas
publicas e defini¢cbes sobre a priorizacdo da preservacao ambiental nos diversos instrumentos
de licenciamento de atividades e de empreendimentos. A discussdo sobre o tema e a
demonstracdo em casos concretos € essencial para mudar a mentalidade da populacao e mostrar
que mais empreendimentos e atividades econémicas no pais nao significa necessariamente
desenvolvimento. Os impactos decorrentes de empreendimentos sem o devido processo de
licenciamento e/ou monitoramento podem ser irreparaveis e extremamente prejudiciais, por

isso a importancia da cautela ao invés da flexibilizacéo.

Por ultimo, reforca-se que a margem de discricionariedade das autoridades licenciadores
na imposicdo de condicionantes deve ser aproveitada por elas com muita sabedoria, utilizando-
a para adaptar o estabelecido em lei para a realidade de acordo com as circunstancias do caso.
Além disso, é preciso atencdo aos detalhes dos projetos de lei que correm nas duas casas do
Congresso Nacional. A comunidade académica e a sociedade civil devem participar e
apresentar questionamentos sobre o que la esta sendo discutido para mostrar as implicacdes

decorrentes das futuras leis.
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