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Carvalho eFarias. Licenciamento ambiental e desastres

No Brasil, o tema dos desastres ganhou maior visibilidade apos os caso da Samarco (5 de novembro de
2015) eda Vae (25 de janeiro de 2019), ocorridos respectivamente nos municipios de Mariana e
Brumadinho, em Minas Gerais, tendo em vista o rastro de mortes humanas e de muita degradacéo
causados pelo rompimento de barragem de rejeitos da mineracdo. Antes disso, no entanto, o assunto ja
era objeto de preocupacdo da academia e do proprio legislador, que procurou dispor sobre os institutos
- unto.
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Nesse cenario foi editadaem 2010 a Lei 12.340, que dispbe sobre o Sistema

Nacional de Defesa Civil (Sindec), sobre as transferéncias de recursos para agdes de socorro, assisténcia
as vitimas, restabelecimento de servigos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre e
sobre o Fundo Especial para Calamidades Publicas, eaLei 12.334, que estabeleceu a Politica Nacional
de Seguranca de Barragens e criou o Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranca de Barragens,
cujo objetivo foi criar uma politica publica e um sistema de integracdo dos diversos érgaos e dos
diversos entes federativos no intuito de assegurar a integridade das barragens, de maneira a proteger os
seres humanos que delas dependam ou que vivam no seu entorno, bem como o proprio Estatuto da
Cidade passou atratar da questéo da prevencéo aos desastres, por meio de alteracOes feitas inicialmente
pela Medida Provisoria 547/2011 e depois pela Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil trazida pela
Lei 12.608/2012, que inseriram aalineah do inciso VI do artigo 2° e os artigos 42-A (incisos 1l e V) e
42-B (inciso I). Esta politica nacional € o centro nervoso da regulacéo juridica dos desastres no Brasil.
A redlidade € que no contexto das mudancas climaéticas, tema que € objeto de varias discussdes e
documentos juridicos internacionais, a exemplo do Acordo de Paris, e queinclusive foi disciplinado no
pais pelalLei 12.187/2009, aqual instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), ndo é
mais possivel ndo enfrentar a questdo dos desastres de maneira sistemética e a partir de uma abordagem
especializada, visto que os desafios sdo cada vez maiores.
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Entretanto, aideia de tentar prevenir ou mitigar os desastres sempre esteve presente na génese do Direito
Ambiental, ainda que muitas vezes de forma embrionaria, sgja porque a politica ambiental estava
comegando, seja porque ndo existia uma discussao sistematizada sobre a necessidade de um tratamento
juridico especializado para os desastres. Nesse contexto, se aideia da prevencdo eraimpedir a ocorréncia
de danos, € evidente que 0s desastres ambientais ocupam um papel central nessa discussdo, umavez que
gualguer controle ambiental minimamente sério ndo pode deixar de considerar também o dano latente ou
o risco ambiental. A Lei 6.938/1981, que dispds sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) e
ingtituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), e que continua sendo alei ambiental mais
importante do pais, abragou essa perspectiva ao dispor na suaredacdo origina gue o licenciamento
ambiental leva em conta tanto a polui¢do efetiva quanto a poluicdo potencial, também falando sobre
qualquer forma de degradacéo [1].

O licenciamento ambiental é o instrumento mediante o qual a Administracdo Publica procura controlar
as atividades que degradam ou gque simplesmente podem degradar o meio ambiente, de forma que a mera
possibilidade de haver impactos negativos jatorna a atividade sujeita ao controle ambiental. Ele tem se
destacado como o0 mais importante mecanismo de defesa e preservacdo do meio ambiente, ja que € por
meio dele que se imp0&e condicdes e limites para 0 exercicio das atividades poluidoras. A funcdo de
controlar tais atividades esta expressamente estabelecida pelo inciso V do 81° do artigo 225 da
Constituicdo de 1988, que reza que, para assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente
equilibrado, incumbe ao Poder Publico "controlar a producéo, a comercializacéo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente”. Suaimportancia € tamanha que ainstalacéo ou a operacéo de alguma atividade atrelada a ele
sem adevidalicenga ambiental ou em desacordo com ela est&o sujeitos ao enquadramento nas esferas
administrativa, civel e criminal na medida da responsabilidade das partes envolvidas.

A finalidade do licenciamento € assegurar que o0 meio ambiente seja respeitado quando do planejamento,
dainstalagdo ou do funcionamento dos empreendimentos e obras tidos como efetiva ou potencialmente
poluidores. Por meio dele, o érgao ambiental fara com que a atividade se adapte a legislacdo e aos
procedimentos de gestdo ambiental indicados tendo em vista as peculiaridades do caso. Tal controle &
exercido em regra antes da instalagéo ou da operagdo da atividade econdmica, pois para serem mais
efetivos os instrumentos de politica ambiental devem se pautar por uma atuagdo eminentemente
preventiva. Por isso varios autores o consideram o principal instrumento publico de gestdo ambiental [2]
. A intencdo é fazer com que, mediante andlises técnicas e avaliacbes de impacto ambiental, 0s impactos
positivos possam ser aumentados e 0s negativos evitados, diminuidos ou compensados. O impacto é
negativo quando a acdo resultar em prejuizo a qualidade de um fator ou pardmetro ambiental, e positivo
guando resultar namelhoria.
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E normal que aideia dos impactos negativos esteja mais relacionada ao licenciamento do que a dos
impactos positivos, pois esse instrumento surge principal mente como uma forma de prevencao. E nesse
digpasdo que o artigo 3° da Lei 6.938/81 traz definicbes diretamente ligadas ao conceito de impacto
negativo sobre o0 meio ambiente, como degradagéo, poluicdo e poluidor [3]. De fato, se sO existissem
impactos positivos ndo haveriarazdo paraa PNMA ter sido criada, de maneira que € a possibilidade de
existéncia de impactos negativos que justifica o licenciamento e os demais instrumentos da politica e do
Direito ambiental. Contudo, € preciso reiterar que o impacto ndo precisa ser efetivo, podendo ser apenas
potencial, pois dentro do papel preventivo do Direito Ambiental se observa que o potencial de impacto é
as vezes mais importante do que o impacto efetivo, ja que por vezes uma atividade licenciada pouco ou
nada polui efetivamente mas tem um potencial degradador imenso caso venha a acontecer um acidente.

A despeito disso, por muito tempo houve a tendéncia de os 6rgaos ambientai s considerarem apenas 0s
impactos efetivos, e talvez osimpactos potenciais mais 6bvios, deixando de fazer uma anédlise mais
ampla e relacional destes, sem analisar a possibilidade de ocorréncia ou de influéncia na ocorréncia de
desastres. Porém, em face do crescente historico de desastres ambientais dos ultimos anos, tanto no
cendério nacional quanto internacional, o licenciamento ambiental vem ganhando especia importancia
nessa seara em raz&o da sua preponderante funcéo preventiva. Como € sabido, a magnitude de eventos
extremos, justifica e enaltece a necessidade de uma énfase preventiva, que se reflete em expressoes tais
como "reducdo de riscos de desastres — RDD" ou mesmo "gerenciamento circular do risco” [4]

. Os cientistas tém feito alertas a respeito da intensificacéo da periodicidade e gravidade dos eventos
climéticos extremos, que estdo diretamente relacionados ao fenémeno do aguecimento global.

Nesse cenario socia de grande incremento de desastres ambientais, o licenciamento deve cumprir a
funcdo fundamental de instrumento de gestdo administrativa de risco [5]. Esse papel € aindamais
premente no que diz respeito as atividades consideradas significativamente degradadoras, que séo
aguelas de maior carater poluidor e que por isso dependem da apresentacéo do Estudo de Impacto
Ambiental (EIA), nostermos do inciso IV do §81° do artigo 225. A Resolucéo do Conama 01/1986, que
regulamentou o ingtituto, ja previa que os El As analisassem os impactos ambientais de potencial
catastrofico, mediante a referéncia a necessidade de identificagdo de sua magnitude, de seu grau de
reversibilidade e de suas propriedades cumulativas e sinergéticas [6]. Portanto, as atividades

potencia mente causadoras de significativa degradacdo devem ponderar 0s "piores cenérios' e, por
conseguinte, apontar as medidas cabiveis para sua prevencao, resposta e monitoramento. Obviamente,
estas medidas devem ser razoaveis, legais, motivadas e proporcionais aos riscos identificados [ 7].
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Todavia, aavaliagdo de risco de desastres no licenciamento ndo deve se limitar ao estudo ambiental. Os
instrumentos de prevencao a desastres que devem ser utilizados, inclusive no licenciamento, podem ser
classificados [8] como gerais ou especificos. No caso dos instrumentos gerais que se prestam a avaliar
riscos de desastres estdo o licenciamento ambiental, os estudos ambientais, 0 Zoneamento Econémico e
Ecologico (ZEE), o Sistema Nacional de Informagtes sobre Meio Ambiente (Sinima), entre outros. Ja 0s
instrumentos especificos da Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil (Lei n° 12.608/12), que devem
ser levados em consideracéo em casos de riscos com potencia catastréfico, sdo os Mapas de Riscos
confeccionados por meio de cartas geotécnicas, os Planos Diretores que devem observar estes
mapeamentos, os Planos de Bacia Hidrogréfica quanto aos riscos hidrol gicos regionais, € mesmo 0s
Planos de Contingéncia com suas medidas orientadoras da resposta emergencial.

Destarte, enquanto processo administrativo, o licenciamento ambiental desponta como a melhor arena
para a articulacdo dos demais instrumentos de politicas publicas haja vista a necessidade de tratamento
holistico do assunto, o que € préprio da agenda ambiental. No entanto, essa relacdo devera ser abordada
de forma mais detalhada em artigo posterior a ser publicado. De toda sorte, fica claro que asimples
possibilidade de ocorréncia ou de ampliacéo de desastres deve ser levada em consideracéo, umavez que
o licenciamento € um mecanismo de gest&o de riscos também [9].

[1] Redagao original do artigo 10 daLel 6.938/1981: "A construgéo, instalagcao, ampliacdo e
funcionamento de estabel ecimentos e atividades utilizador as de recursos ambientais, considerados
efetiva ou potencial mente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo
ambiental, depender&o de prévio licenciamento por 6rgdo estadual competente, integrante do Sisnama,
sem prejuizo de outras licencas exigiveis'. Redacdo atual: "Artigo 10. A construcao, instalacao,
ampliacéo e funcionamento de estabel ecimentos e atividades utilizadores de recur sos ambientais,
efetiva ou potencial mente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradagao ambiental
depender&o de prévio licenciamento ambiental”.

[2] ANTUNES. Politica nacional do meio ambiente (PNMA): comentariosaLe 6.938, de 31 de agosto
de 1981, p. 145-146; FARIAS, Taden. Licenciamento ambiental: aspectos tedricos e préticos. 8. ed., p.
21; HENKES, SilvanaLucia; KOHL, Jairo Antonio. Licenciamento ambiental: um instrumento juridico
disposto a persecucdo do desenvolvimento sustentével. In: BENJAMIN, Herman (org.). Paisagem,
natureza e direito, p. 397; OLIVEIRA, Antonio Inagé de Assis. Introducéo a legislacéo ambiental
brasileira e licenciamento ambiental, p. 367; RIBEIRO, José Claudio Junqueira. O gque € licenciamento
ambiental. RIBEIRO, José Claudio Junqueira (org). Licenciamento ambiental: herdi, vil&o ou vitima?
Belo Horizonte: Arraes, 2015, p. 10; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Licenciamento ambiental.
Férumde Direito Urbano e Ambiental (FDUA), p. 113.
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[3] "Artigo 3°— Para os fins previstos nesta Lel, entende-se por: (...) || —degradacgdo da qualidade
ambiental, a alteracdo adversa das caracteristicas do meio ambiente; |11 — poluicdo, a degradacéo da
gualidade ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a salde, a
seguranca e o bem-estar da populacéo; b) criem condi¢des adversas as atividades sociais e
econOmicas, ¢) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condicdes estéticas ou sanitarias do
meio ambiente; €) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais estabel ecidos;
IV — poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou
indiretamente, por atividade causadora de degradacéo ambiental” (...).

[4] Para esta expresséo todas as fases de um desastre devem ser permeadas prioritariamente pelo
gerenciamento do risco. Neste sentido, ver: FARBER, Daniel Farber. Disaster Law and Emerging | ssues
in Brazl. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD). 4 (1), jan-
jun., 2012. p. 06. Disponivel em: https.//research.fit.edu/media/site-specific/researchfitedu/coast-climate-
adaptation-library/latin-ameri ca-and-caribbean/brazil/Farber.—2012.—Disaster-L aw—Emerging-1ssues-in-
Brazil..pdf; FARBER, Danidl et a. Disaster Law and Policy. 3. ed. New Y ork: Wolters Kluwer, 2015.

[5] CARVALHO, Déton Winter de. Gestéo Juridica Ambiental. 2. ed. Sd0 Paulo: Thomson Reuters,
2020. p. 176-182.

[6] "Artigo 6°. O estudo de impacto ambiental desenvolvera, no minimo, as seguintes atividades
técnicas: (...) Il — Analise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas, através de
identificacdo, previsdo da magnitude e interpretacéo da importancia dos provaveis impactos rel evantes,
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 propriedades
cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos 6nus e beneficios sociais'.

[7] A Lel 13.874/2019 (Lel de Liberdade Econdomica— LLE) veda a exigéncia de medidas ou prestacoes
mitigatorias ou compensatorias abusivas, descabidas ou desproporcionais: "Art. 3° Sao direitos de toda
pessoa, natural ou juridica, essenciais para o desenvolvimento e o crescimento econdmicos do Pais,
observado o disposto no paragrafo Unico do art. 170 da Constituicéo Federal: (...) XI —n&o ser exigida
medida ou prestacdo compensatoria ou mitigatoria abusiva, em sede de estudos de impacto ou outras
liberacdes de atividade econémica no direito urbanistico, entendida como aquela que: a) (VETADO); b)
requeira medida que j era planejada para execucéo antes da solicitacdo pelo particular, semque a
atividade econdmica altere a demanda para execucao da referida medida; c) utilize-se do particular
para realizar execugdes que compensem impactos que existiriam independentemente do
empreendimento ou da atividade econdémica solicitada; d) requeira a execucao ou prestacao de
gualquer tipo para areas ou situacéo além daquel as diretamente impactadas pela atividade econémica;
ou €) mostre-se sem razoabilidade ou desproporcional, inclusive utilizada como meio de coagao ou
intimidacéo; €" (...). Esse assunto foi tratado pela OJN 33/2022, que foi publicada pela Procuradoria
Federal Especializadajunto ao ICMBIo no dia 14 de abril de 2022 e que dispde sobre os parametros
juridicos para afixagdo das condicionantes em matéria ambiental.
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[8] CARVALHO, Déton Winter de. Desastres Ambientais e sua Regulacéo Juridica. 2. ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters, 2020. p. 89-102.

[9 CARVALHO, Délton Winter de; DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Direito dos desastres

. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2013, p. 24-46 e CARVALHO. Desastres Ambientais e sua
Regulacdo Juridica, p. 82-114.
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