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Resumo

Esta pesquisa aborda a proposta de Lei
Geral do Licenciamento Ambiental, anali-
sando criticamente o PL 2.159/2021 sobre
os principios ambientais constitucionais
brasileiros. O objetivo ¢ avaliar como o
novo marco regulatério pode impactar po-
sitivamente ou negativamente a prote¢io
ambiental no Brasil. Para isso, a vertente da
pesquisa ¢ juridico-exploratdria, abrangen-
do uma andlise qualitativa fundamentada
em andlises de diferentes documentos ao
longo do estudo. Inicialmente, contextuali-
za-se o sistema de licenciamento ambiental
no Brasil, destacando sua origem, relevin-
cia e estrutura normativa. Em scguida, o
estudo examina os principais aspectos do
PL 2.159/2021, a introdu¢io da Licenca
por Adesio e Compromisso (LAC) e as res-
trigbes A participagio popular. A pesquisa
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Abstract

This research addresses the proposed General
Law on Environmental Licensing, critically
analyzing Bill No. 2,159/2021 according
to Brazilian constitutional environmental
principles. The objective is to assess how the
new regulatory framework may positively or
negatively impact environmental protection
in Brazil. 1o this end, the study adopts a le-
gal-exploratory approach, conducting a qual-
itative analysis based on the examination of
various documents throughout the research.
Initially, the study contextualizes the envi-
ronmental licensing system in Brazil, high-
lighting its origin, relevance, and normative
structure. It then examines key aspects of Bill
2,159/2021, the introduction of the License
by Adbesion and Commitment (LAC), and
the restrictions on public participation. The
research concludes that, although the bill is
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conclui que, embora o projeto tenha como
premissa central a simplificagio e unifor-
mizagio do processo de licenciamento am-
biental, apresenta fragilidades significativas
que podem configurar um retrocesso na
protecio ambiental. Ressalta-se a impor-
tancia de fortalecer 0 mecanismo de licen-
ciamento, alinhando-o aos principios cons-
titucionais e 4 seguranca juridica, de modo
a reorientar a legislagio para promover a
justica social, a viabilidade econémica e o
desenvolvimento sustentdvel, com base em
critérios técnicos e na aplicagdo prudente
de eventuais mudangas.

Palavras-chave: licenciamento ambiental;
principios constitucionais ambientais; Pro-
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primarily based on the premise of simplifying
and standardizing the environmental licens-
ing process, it presents sz'gm'ﬁmnt weaknesses
that could constitute a setback in environ-
mental protection. The study emphasizes the
importance of strengthening the licensing
mechanism, aligning it with constitution-
al principles and legal certainty, in order to
reorient the legislation toward promoting so-
cial justice, economic viability, and sustaina-
ble development, based on technical criteria
and the prudent implementation of eventual
changes.

Keywords: Bill No. 2,159/2021; constitu-
tional environmental principles; environmen-
tal licensing.

jeto de Lei n. 2.159/2021.

Introdugio

Nos ultimos anos, o Brasil tem enfrentado desastres ambientais de grandes
proporgoes, cujas consequéncias afetam profundamente os direitos fundamentais
das populagées atingidas. Em 2015, o rompimento de uma barragem de mine-
ragio em Mariana/MG causou extensa degradaciao ambiental e afetou diversas
comunidades ao longo do curso do Rio Doce. Poucos anos depois, em 2019, um
novo rompimento de barragem de rejeitos de mineragio ocorreu em Brumadi-
nho/MG, com perdas humanas, sociais e ambientais irrepardveis. Mais recente-
mente, em 2024, o estado do Rio Grande do Sul foi severamente impactado por
enchentes que atingiram virias regides, provocando perdas significativas e colo-
cando diversos municipios em situagdo de calamidade publica.

Esta é uma breve e funesta amostragem de alguns desastres e tragédias, ou
— como a industria extrativista prefere denominar — acidentes ambientais. As ocor-
réncias envolvendo o meio ambiente nio sao recentes, tampouco casos isolados,
sendo que a maioria é previsivel e evitdvel. Os desastres a que se aludiu sio de
natureza antropogénica e decorrem do fato de estarem inseridos em um contexto
sistémico e predatério de produgio e consumo, que pressupde a violagio de di-
reitos humanos e ambientais em prol de um sistema lucrativo e mercadolégico.

A dinimica de exploragio desenfreada dos recursos naturais, aliada a sua cres-

cente escassez, incita manifestagoes que culminaram em movimentos ecoldgicos.
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Esses movimentos, por sua vez, atuam em prol da protecio ambiental e destacam
a necessidade de estabelecer mecanismos de tutela em resposta a crise ambiental e
a crescente demanda impulsionada pela légica desenvolvimentista.

E nesse contexto que o licenciamento ambiental foi incorporado ao siste-
ma juridico brasileiro pela Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n.
6.938/1981), consolidando-se como um dos instrumentos mais importantes para
a prote¢ao do meio ambiente. Dada sua natureza preventiva, o licenciamento
ambiental possibilita o controle prévio de atividades efetivas ou potencialmente
poluidoras e capazes de causar degradagio ambiental. E mediante o adequado
licenciamento que se busca evitar a ocorréncia de danos ambientais ou, a0 menos,
mitigar os danos decorrentes da exploracio desenfreada do meio ambiente no
atual sistema econdmico.

Atualmente, a regulamentagio do licenciamento ambiental é composta, em
sua maioria, por atos infralegais, alguns dos quais datam de antes da Constituicio
de 1988. Observa-se uma multiplicidade de normativas estaduais e municipais,
muitas vezes conflitantes e contraditdrias entre si. Regista-se, também, discricio-
nariedade administrativa na defini¢io de procedimentos e critérios para os estudos
ambientais, bem como uma falta de uniformidade nas condicionantes ambientais
exigidas. Esse cendrio gera um excesso de judicializagdo e uma constante insegu-
ranca juridica.

Consequentemente, leis federais hd muito sao propostas para estabelecer um
marco normativo que guie o licenciamento na politica ambiental brasileira. Dessa
forma, nesta investigaco, discutir-se-4 o Projeto de Lei n. 2.159/2021, que con-
siste na proposta mais avan¢ada e madura a respeito do tema. A partir da andlise
dessa proposta, questiona-se: de que maneira a proposta do novo marco regula-
tério do licenciamento ambiental pode influenciar positiva ou negativamente a
protecio do meio ambiente ecologicamente equilibrado?

Ressalta-se que, na atual conjuntura brasileira, o manejo relacionado a di-
namica do licenciamento ambiental estd envolto em uma aura de polarizagao.
Uma parcela do setor empresarial atribui ao regramento vigente do licenciamento
ambiental a responsabilidade pela interrupgio de grandes obras de infraestrutura
nacionais. Consideram-no um instrumento burocritico, moroso e extremamente
rigoroso, que impede o desenvolvimento do pais. Em contrapartida, os defensores
do meio ambiente apontam para grandes desastres humanos e ambientais, como
os citados inicialmente, para reivindicar alterages legislativas e uma regulamenta-
¢do uniforme do licenciamento ambiental, com o intuito de estabelecer um regra-

mento mais rigido. Diante desse cendrio de tensao entre interesses econdmicos e a
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necessidade de protegio ambiental, torna-se relevante investigar se a proposta de
um novo marco legal, como o PL 2.159/2021, representa um avango normativo
ou um retrocesso na efetividade da tutela ambiental no Brasil. Tal andlise se justi-
fica pela urgéncia de garantir seguranca juridica sem comprometer os principios
constitucionais que regem o direito ambiental.

Nesse contexto, este artigo tem como objetivo geral analisar as influéncias da
proposta do PL 2.159/2021 sobre a protegiao do meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Como objetivos especificos, pretende-se: (i) contextualizar a regula-
¢do e a gestio ambiental no Brasil, com énfase no atual arcabougo normativo de
protecdo ambiental; (ii) investigar a origem, a importincia, o conceito, a natureza
juridica e as etapas do processo de licenciamento ambiental, bem como as normas
regulamentadoras que o regem; (iii) examinar criticamente os principais pontos da
proposta legislativa, considerando o histérico de sua tramitagio e sua justificativa
na casa iniciadora; e (iv) avaliar os dispositivos centrais do PL 2.159/2021 4 luz
dos principios constitucionais ambientais, destacando suas possiveis contribuicoes

ou fragilidades diante da necessidade de uma regulagio ambiental eficaz.
1 Sintese do panorama geral da regulagao ambiental no Brasil

A ascensao do capitalismo e a Revolugio Industrial marcaram a dicotomia
entre desenvolvimento econdmico e prote¢iao ambiental, resultando na exploragio
intensiva dos recursos naturais e na crise ambiental. Esses conflitos impulsionaram
movimentos ecolégicos e debates sobre a necessidade de mecanismos juridicos
para equilibrar progresso econémico e preservagio ambiental.

O marco inicial do Direito Ambiental brasileiro foi a PNMA, instituida
pela Lei n. 6.938/1981, inspirada pela Declaragao de Estocolmo de 1972 (ONU,
1972). A PNMA sistematizou a prote¢io ambiental, reconhecendo o meio am-
biente como bem juridico autbnomo e criando instrumentos como o licencia-
mento ambiental e a avaliacio de impacto ambiental. Também estabeleceu o Sis-
tema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama), com 6rgaos como Conama, Ibama
e ICMBio, responsdveis pela regulamentacio, fiscalizacao e execucio das politicas
ambientais (Brasil, 1981). Ressalta-se a importancia das reivindicacoes e afirma-
¢oes dos valores ecoldgicos instauradas por movimentos sociais e associa¢des am-
bientalistas a partir da década de 1960. A luta social e politica foi fundamental
para a consolidacio dos instrumentos legislativos de prote¢ao ambiental existentes
até hoje (Sarlet; Fensterseifer, 2019).

A Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988) consolidou o direito a0 meio
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ambiente como direito fundamental, integrando principios ambientais as bases
do Estado Democrdtico de Direito. Ela atribui responsabilidades aos entes fede-
rativos, promovendo um modelo de federalismo cooperativo ecoldgico, no qual
Unido, estados ¢ municipios compartilham competéncias para regulamentagio,
controle e fiscalizacio ambiental.

A PNMA e a Constituicio de 1988, juntas, formaram a base para o desen-
volvimento do Direito Ambiental no Brasil, com foco na justica ambiental, na

prevengio de danos e na integragio de valores ecoldgicos i legislaco nacional.
2 Licenciamento ambiental

O licenciamento constitui um instrumento fundamental para a gestdo am-
biental no Brasil, estabelecendo-se como eixo de controle e prevengao de impactos
ambientais. No 4mbito deste estudo, torna-se imprescindivel compreender seus
principais elementos, como o conceito, a natureza juridica, a competéncia e as
fases procedimentais, de modo a oferecer uma base tedrica sélida para a discussao.

Conforme disposto na Lei Federal n. 6.938/1981, que instituiu a PNMA,
o licenciamento ambiental emerge como instrumento administrativo de regula-
¢ao das atividades potencialmente poluidoras (Brasil, 1981). Caracterizado pelo
principio preventivo e pela aplicacio dos principios da sustentabilidade, do polui-
dor-pagador e da funcio socioambiental da propriedade (Wedy; Moreira, 2019),
trata-se de um procedimento pelo qual o érgao ambiental competente avalia e au-
toriza a instalagio e operacio de empreendimentos que possam causar degradagio
ambiental. No se constitui um fim em si mesmo, mas um meio para viabilizar a
efetividade da politica ambiental, conforme os objetivos delineados no art. 4° da
PNMA.

Segundo Antunes (2023), o licenciamento ambiental tem natureza juridica
hibrida, combinando aspectos técnicos e politicos. A dimensio técnica estd direta-
mente relacionada aos estudos de impacto ambiental, que analisam os potenciais
danos gerados pela atividade licenciada, ao passo que a dimensio politica se refere
a discricionariedade da administracdo publica no deferimento da licenca, levando
em consideracdo a conveniéncia e oportunidade do empreendimento. Ademais, o
processo de licenciamento ambiental, além de técnico e politico, ¢ juridicamente
complexo, uma vez que envolve a aplicagio de normas especificas e pressupoe a
participacio popular como elemento do controle social e legitimidade do proce-
dimento.

Nio obstante a centralidade do licenciamento ambiental como instrumento
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de gestao, nem todas as atividades que utilizam recursos ambientais estao sujeitas a
esse procedimento. Apenas aquelas que apresentam potencial ou efetiva capacida-
de de causar poluicao ou degradacio ambiental exigem prévia autorizagio, confor-
me entendimento doutrindrio e normativo. A Resolugio Conama n. 237/1997,
em seu Anexo I, estabelece um rol exemplificativo das atividades sujeitas ao licen-
ciamento ambiental, abrangendo setores como mineragio, industria, agropecud-
ria, turismo, transportes, entre outros. No entanto, atividades nao contempladas
nesse rol também podem ser submetidas a licenciamento, desde que se comprove
a potencialidade de impacto ambiental relevante, evidenciando o cardter juridico
indeterminado do conceito de degradagao ambiental (Conama, 1997).

Com relagio & competéncia para o licenciamento ambiental, a Lei Com-
plementar n. 140/2011 (Brasil, 2011) trouxe avangos ao regulamentar o art. 23
da Constitui¢io Federal e definir as normas de cooperagio entre Unido, estados
e municipios. Antes de sua promulgac¢io, a indefini¢do quanto 2 atribuigio dos
entes federativos gerava sobreposicoes e atrasos na condugio dos processos de li-
cenciamento. A referida lei disciplinou claramente os critérios para a distribui¢io
de competéncias, privilegiando a descentralizagio administrativa e a eficiéncia na
gestdo ambiental.

No atual modelo, cabe & Uniao o licenciamento de empreendimentos que
envolvam impacto nacional, interestadual ou em territérios sob sua jurisdi¢ao.
Aos estados, ¢ atribuida a competéncia residual para licenciar atividades nao con-
templadas como de competéncia federal ou municipal, ao passo que os munici-
pios tém prerrogativa para licenciar empreendimentos de impacto local. Ademais,
a LC 140/2011 instituiu a possibilidade de delegagio de competéncias entre os
entes federativos por meio de instrumentos de cooperagdo, permitindo que o li-
cenciamento de grandes empreendimentos seja atribuido ao érgao federal ou es-
tadual, visando a maior eficiéncia e superagio de eventuais limitacdes técnicas e
estruturais dos entes locais.

O licenciamento ambiental, sob o aspecto de procedimento administrativo,
¢ estruturado em fases que envolvem etapas especificas, documentagao e prazos
estabelecidos pela legislacio. Tradicionalmente, sdo previstas trés modalidades de
licengas: a Licenga Prévia (LP), a Licenca de Instalagio (LI) e a Licenca de Opera-
¢do (LO). Cada uma dessas etapas atende a objetivos distintos e estd condicionada
3 observincia dos requisitos estabelecidos na fase anterior, embora a Resolugio
Conama n. 237/97 admita certa flexibilizacio na sequéncia de sua expedi¢ao, de-
pendendo da natureza do empreendimento (Conama, 1997).

A LD, emitida na fase inicial de planejamento, visa avaliar a viabilidade
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ambiental do empreendimento, definindo os requisitos a serem observados na
etapa de implantac¢do. Jd a LI autoriza o inicio das obras ou atividades, desde
que em conformidade com as condigoes estabelecidas na licenga anterior. Por
fim, a LO ¢ concedida ap6s a verificagio do cumprimento de todas as exigéncias
impostas, permitindo o funcionamento regular do empreendimento.

Além do modelo trifdsico tradicional, a legislagio prevé procedimentos
simplificados para empreendimentos de menor porte ou com baixo impacto am-
biental, bem como o licenciamento corretivo para regularizacio de atividades ji
implantadas ou em operacio, em consonancia com os principios da precaucio e
prevengao. Tais flexibilizagdes visam adaptar o procedimento as especificidades de
cada caso, sem comprometer a protegio ambiental.

Portanto, o licenciamento ambiental é um instrumento juridico-administra-
tivo de efetivagio da politica ambiental brasileira, assegurando o equilibrio entre
desenvolvimento econémico e prote¢iao ambiental. Embora marcado por desafios
como burocratizagio e falta de uniformidade na aplicagio das normas, ele cumpre
um papel na mitigagio de impactos ambientais, promovendo a sustentabilidade
das atividades econdmicas e o cumprimento do dever constitucional de preserva-

¢ao do meio ambiente.
3 Projeto de Lei n. 2.159/2021

Apds serem apresentados os principais pontos com relagio as normas atinen-
tes ao procedimento de licenciamento ambiental em vigor, direciona-se o foco
deste trabalho ao exame do PL 2.159/2021.

3.1 Histdrico da tramitagao e justificagao inicial

O Projeto de Lei n. 2.159/2021, que foi recentemente aprovado no Senado
Federal (21/05/2025) e retornou & Camara dos Deputados em razao das signifi-
cativas emendas implementadas pelos senadores', teve origem na prépria Camara
dos Deputados em 2004, sob o n. 3.729. A proposicio foi apresentada pelo entio
parlamentar Luciano Zica, do Partido dos Trabalhadores de Sao Paulo, com o
apoio e subscri¢io de diversos outros deputados. Na justificativa apresentada na

CAmara, os autores destacaram a necessidade de garantir o direito constitucional

' A andlise desenvolvida ao longo deste texto tem por base a redagio consolidada do PL. 2.159/2021 até
sua aprovagio pela Camara dos Deputados em 17 de maio de 2021. A referéncia i tramitagao posterior
no Senado tem cardter contextual, nio implicando aprofundamento sobre as emendas eventualmente
incorporadas no curso legislativo subsequente.
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a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, conforme estabelecido no art.
225 da Constitui¢io Federal, enfatizando a importincia da regulamentagio do
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e do Relatério de Impacto Ambiental (Rima)
(Brasil, 2021g).

Os proponentes do projeto atribuiram ao licenciamento ambiental um papel
central como instrumento de controle ambiental para empreendimentos que pos-
sam causar polui¢io ou degradacio. Eles observaram que a falta de um marco legal
especifico para o licenciamento resulta em notdria inseguranga juridica.

O projeto inicialmente proposto tinha como objetivo disciplinar o processo
de licenciamento ambiental e sua implementacio pelo Sisnama, além de regular
o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (Epia). Conforme o projeto original, o
processo de licenciamento para empreendimentos potencialmente causadores de
degradacio ambiental significativa seria dividido em trés fases: licenca prévia, li-
cenca de instalacio e licenca de operagao, de acordo com a Resolu¢io Conama n.
237/1997 (Conama, 1997). O projeto também apresentava disposicoes voltadas a
uma maior protegio das terras indigenas e dos povos tradicionais.

O PL, que em principio se revestia de um cardter bastante protecionista,
também elencou em seu texto a possibilidade de licenciamento simplificado para
atividades com impacto ambiental considerado nio significativo, nos termos do
art. 8°, e a concesso de licenciamento em uma tnica etapa para planos e progra-
mas, conforme o art. 9°, § 1°.

Adicionalmente, a proposta legislativa enfatizava a importancia da partici-
pacio da sociedade civil por meio de audiéncias publicas para aprovacio do Epia,
a partir do teor do art. 18. Também estabelecia medidas de controle ambiental
obrigatérias por meio do art. 20, prevendo sangoes em caso de descumprimento,
incluindo a possibilidade de suspensio ou cancelamento da licen¢a no art. 21.
Além disso, o PL 3.729/2004 reforcava a importincia do Epia (Brasil, 2004).
Uma das medidas que demonstram tal preocupacio consistiu na proibi¢io da con-
cessdo de servigos e obras publicas relacionadas a empreendimentos com potencial
degradagao ambiental sem a aprovagio do estudo prévio (art. 24).

Esse projeto tramitou na Camara dos Deputados por 17 anos, tendo sido
apensadas ao projeto vdrias outras propostas de lei apresentadas por outros parla-
mentares. Além disso, o PL 3.729/2004 j4 chegou a ser arquivado e desarquivado
vérias vezes, havendo um nimero expressivo de substitutivos e contando 101 pro-
postas de emenda.

E oportuno trazer uma contextualizagio do momento histérico e politico
da propositura desse projeto, a fim de compreender a origem de sua concepgio
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nesse formato, bem como tragar um paralelo com o contexto politico da proposta
enviada ao Senado por meio do PL 2.159/2021. O desmatamento na regido ama-
z0nica atingiu niveis criticos na primeira década dos anos 2000, sendo um dos
principais focos de aten¢io tanto nacional quanto internacional (INPE, 2024).
O governo federal, na época sob a presidéncia de Luiz Indcio Lula da Silva, tinha
como politica ambiental uma abordagem de conciliagio entre desenvolvimento
econdmico e conservagio ambiental, refletida principalmente no Plano Plurianual
de 2004-2007 (Brasil, 2003) e na criagio do Programa de Aceleragio do Cresci-
mento (PAC) (Brasil, 2007).

De acordo com dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE,
2013), o desmatamento na Amazdnia atingiu cerca de 27.772 km? em 2004,
um aumento em relagio aos anos anteriores. Esses nimeros levaram o governo
a intensificar esforcos e adotar medidas mais rigorosas para combater o desmata-
mento, incluindo operagoes de fiscalizacio e a cria¢io de unidades de conservacio.
Nesse contexto, pode-se concluir que o PL 3.729/2004 emergiu como uma res-
posta legislativa s demandas relacionadas & protegao ambiental, visando enfrentar
os desafios decorrentes da degradagao ambiental na regido.

3.2 Estado atual da proposta

O PL 2.159/2021 versa sobre o licenciamento ambiental e propde uma re-
gulamentagio para o inc. IV do § 1° do art. 225 da Constitui¢io Federal. Além
disso, promove alteragoes nas leis n. 9.605/1998 e n. 9.985/2000; revoga dispo-
sicoes da Lei n. 7.661/1988; e contempla outras medidas relacionadas ao tema
(Brasil, 2021g).

No Senado Federal, o projeto foi objeto de diversas audiéncias publicas e
recebeu mais de 200 propostas de emendas, sendo analisado pelas comissées te-
mdticas competentes — notadamente, a Comissao de Meio Ambiente e a Comissio
de Agricultura e Reforma Agréria, que elaboraram relatérios incorporando altera-
¢oes substanciais. Em 21 de maio de 2025, o texto foi aprovado pelo Plendrio do
Senado por 54 votos a 13, passando a ser amplamente referido por ambientalistas
e especialistas como “PL da Devastagio” (Senado..., 2025), em razdo das criticas
voltadas 4 sua tendéncia de flexibilizacio das normas de protecio ambiental. Apds
sua aprovagio com alteragoes, o projeto foi remetido & Cimara dos Deputados
para nova deliberacio.

Considerando, no entanto, que esta pesquisa foi desenvolvida com base no
texto inicial com a redagdo consolidada do PL 2.159/2021 aprovada pela Camara
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dos Deputados, optou-se por concentrar a andlise nesse marco normativo, que ja
resulta de amplo debate legislativo e expressa os principais direcionamentos da
proposta.

Cabe ressaltar que o texto do PL 2.159/2021 difere, consideravelmente, do
Projeto de Lei original n. 3.729 de 2004. Conforme destacado anteriormente, a
proposta foi objeto de centenas de emendas e substitutivos, resultando em uma
substancial alteragio de seu texto original. Tal fendmeno ¢ indicativo do contexto
politico vigente no Brasil. Como discutido, o PL 3.729 foi apresentado em 2004
e permaneceu na casa iniciadora por 17 anos, sendo aprovado somente em 2021 ¢
encaminhado para apreciagio do Senado. Essa sequéncia de eventos, sobretudo a
aprovacio do PL em maio de 2021, nao ¢ mera coincidéncia.

Em 2021, a politica ambiental brasileira foi marcada por debates e controvér-
sias, principalmente por causa das agdes do entdo ministro do Meio Ambiente, Ri-
cardo Salles. Sua gestdo foi criticada por medidas como flexibilizacdo das normas
ambientais, redugio da fiscalizagio e diminui¢io do or¢amento para a protecio
ambiental. A expressio “passar a boiada” ganhou destaque, sugerindo uma estra-
tégia para alterar legislagoes ambientais sem atrair a atengio publica em razio do
periodo da pandemia de Covid-19, levantando preocupagées sobre retrocessos na
conservagio ambiental e no combate ao desmatamento ilegal.

O texto inicial do PL 3.729/2004 propunha um marco regulatério para con-
solidar o sistema normativo voltado & maior prote¢io ambiental. Seu objetivo era
enrijecer os mecanismos de defesa e conferir destaque aos estudos ambientais e ao
licenciamento ambiental. Tratava-se de uma proposta de compilado normativo
que, em termos gerais, visava oferecer mais seguranca juridica ao sistema ambien-
tal (Brasil, 2004).

O PL 2.159/2021, embora derivado do primeiro, apresenta diferencas im-

portantes tanto nos dispositivos quanto em sua intencao.

3.3 Principais elementos da proposta e andlise critica a luz dos principios

ambientais

Como abordado nos tépicos anteriores, o licenciamento ambiental repre-
senta um dos instrumentos mais relevantes da PNMA, na medida em que visa
conciliar o dever constitucional do Estado de preservar o meio ambiente e estimu-
lar, a0 mesmo tempo, o desenvolvimento sustentdvel. Entretanto, observa-se que
a regulamentagio do licenciamento ambiental no Brasil nio estd compilada em

um unico documento legal: trata-se de uma legislagio esparsa, com previsio em
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diversas normas de diferentes naturezas, incluindo dispositivos constitucionais,
leis ordindrias e complementares, resolucoes, decretos e portarias, entre outros.

Diante desse cendrio, o PL 2.159/21 propde uma alteragio na legislagao e
busca estabelecer um instrumento normativo mais uniforme sobre o tema (Brasil,
2021g). Nesse sentido, destacam-se algumas propostas de mudanga no regramen-
to do licenciamento ambiental, a fim de refletir sobre a pergunta que ¢ objeto de
investigagio desta pesquisa. Importa ressaltar, todavia, que neste artigo nio se bus-
ca esgotar todos os elementos “novos” trazidos pelo PL 2.159/2021, mas realizar
uma andlise geral daqueles pontos mais debatidos e criticados pelas comunidades
juridica e ambientalista, pelos organismos de protegio ambiental, pelas comuni-
dades e povos afetados, bem como pelos setores extrativista e industrial e demais
interessados. Desse modo, inicialmente, aborda-se o dispositivo que propée a
dispensa do licenciamento ambiental para determinadas atividades e empreendi-
mentos. Em seguida, discute-se a pulverizagio da competéncia regulatéria entre
os entes federativos. Na sequéncia, analisam-se as caracteristicas e os impactos da
licenca autodeclaratéria. Por fim, abordam-se as disposi¢oes relacionadas  partici-
pagio de Orgiios de Interesse Ambiental.

Explica-se que diversas outras temdticas presentes no projeto também sio
de extrema relevancia e demandam debate. Entre elas, destaca-se a proposta rela-
cionada aos prazos de validade e renovagao das licengas (arts. 6° e 7°). Ademais,
hd criticas contundentes sobre o projeto, haja vista a exclusio de matérias que
deveriam ter sido contempladas, como a auséncia de tratamento para as mudangas
climdticas, gerando debates acerca dos interesses politicos por trds dessa omissao.
O § 1° do art. 12 também se mostra bastante problemdtico, dadas as limitagoes
das condicionantes ambientais ao espectro de incidéncia do impacto do empreen-
dimento, ignorando os reflexos multifacetados e indiretos de uma atividade explo-
ratéria (Brasil, 2021g). Por fim, outro debate seria sobre a adequagio ou inadequa-
¢do da exclusao da atividade mineral de um projeto de lei que se propoe a ser uma
norma geral (art. 1°, § 3°). No entanto, dadas as limitagoes de espago, este estudo
se concentra nas temdticas suscitadas a seguir, que s3o consideradas principais,
haja vista sua pertinéncia e seus impactos na seara ambiental.

3.3.1 Atividades e empreendimentos dispensados de licenciamento ambiental (arts.

82 ¢ 9°): desburocratizacio ou mera arbitrariedade?

O art. 82 do PL 2.159/2021 aborda um dos aspectos mais sensiveis e critica-
dos da proposta ao estabelecer uma lista de atividades e empreendimentos isentos
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de licenciamento ambiental. Esse artigo dispensa o licenciamento ambiental para
empreendimentos de natureza militar (inc. I) e menciona outras atividades, como
sistemas e estagdes de tratamento de dgua e esgoto sanitdrio (inc. VII), servigos
e obras para manuten¢io ¢ melhoria da infraestrutura, incluindo dragagens de
manutengio (inc. VIII), usinas de triagem de residuos sélidos (inc. X), e pdtios,
estruturas e equipamentos para compostagem de residuos organicos (inc. XI).

Conforme destacado anteriormente, o licenciamento ambiental ¢ um pro-
cedimento administrativo destinado a autorizar localizago, instalagio, ampliagao
e operacio de empreendimentos e de atividades que possam causar impactos no
meio ambiente, tais como polui¢io ou degradacio ambiental (Conama, 1997).
No entanto, dados os multiplos fatores relacionados 2 falta de uniformidade, ce-
leridade e flexibilidade procedimental desse instrumento e de suas etapas, tém
surgido debates acalorados sobre a isen¢io do licenciamento, a qual figura como
uma das solugées ventiladas no projeto.

Atualmente, no Brasil, diversas normas de Ambito federal, estadual e munici-
pal contemplam a dispensa do licenciamento ambiental para determinadas ativi-
dades. Essas normativas refletem o federalismo cooperativo entre os entes federa-
tivos e variam em sua flexibilidade quanto as atividades isentas de licenciamento.

Por exemplo, a Resolugdo n. 107/2020, do Conselho Estadual do Meio Am-
biente do Estado do Parand (Parand, 2020)%, que dispoe sobre o licenciamento
ambiental, estabelece critérios e procedimentos a serem adotados para as ativida-
des poluidoras, degradadoras e/ou modificadoras do meio ambiente e adota outras
providéncias, institui a dispensa (arts. 63 ¢ 64) e a inexigibilidade (arts. 65 ¢ 66)
do licenciamento ambiental, com previsio da declaracio de inexigibilidade para
tais casos.

Pode-se buscar uma justificagio para essa isencdo no fato de o procedimento
de licenciamento muitas vezes ser percebido como um processo oneroso, burocré-

tico e até mesmo invidvel para o desenvolvimento de determinadas atividades®.

* Cita-se, para além, a Resolugio do Conselho Estadual do Meio Ambiente do Ceard Coema/CE n.
02, de 11 de abril de 2019 (Cear4, 2019), que também faz previsio sobre isengio de licenciamento
ambiental em seu art. 8°. Sobre este tltimo, o STF conheceu a A¢io Direta de Inconstitucionalidade
n. 6.288 (Brasil, 2020) ¢ julgou parcialmente procedente o pedido formulado para declarar a
inconstitucionalidade material do art. 8° da Resolugio do Coema/CE n. 02/2019.

* Davi Bomtempo, gerente executivo de Meio Ambiente e Sustentabilidade da Confederagio
Nacional da Industria (CNI), enfatiza que o licenciamento ambiental no Brasil enfrenta obstdculos
que dificultam seu andamento adequado. Ele aponta que os principais entraves incluem a excessiva
burocracia, sobreposi¢io de competéncias, regulamentagio complexa, inseguranca juridica e falta
de clareza nos procedimentos. Bomtempo argumenta a favor da desburocratizagio, sugerindo que
para processos de baixo impacto, uma abordagem mais 4gil, moderna e racional seria vidvel. Essas
consideragdes foram feitas durante uma reunido conjunta da Comissao de Meio Ambiente (13?) e
da Comissao de Agricultura e Reforma Agréria (92) em 31 de maio de 2023 (TV Senado, 2023).

Veredas do Direito, v.22, 222875 - 2025




Carla Amado Gomes & Juliana Rocha Braga

Para os defensores dessa perspectiva, a desincumbéncia do licenciamento represen-
ta uma medida embasada na simplificagao do ato administrativo. Argumenta-se
que essa abordagem pode modernizar e tornar mais eficiente’ o rito administrati-
vo, viabilizando o pleno exercicio de atividades especificas.

Percebe-se, nesse interim, que a proposta do legislador, a partir da redacio
do art. 8°, foi regulamentar o assunto por meio de uma norma geral, buscando
fornecer diretrizes mais uniformes e instituir a técnica da dispensa do licencia-
mento ambiental em territério nacional mediante lei. O cerne da questio reside,
portanto, na proposta de uma disposi¢io federal em forma de norma geral para
a dispensa de licenciamento por meio de tipologias. Para uma andlise mais clara,
abordam-se dois pontos distintos: em primeiro lugar, explora-se o significado des-
sa dispensa e, em seguida, examina-se como ela estd sendo delineada no PL.

Sobre o primeiro ponto, constata-se que o texto do art. 8° implica a dispensa
de determinadas atividades ao licenciamento ambiental. Consequentemente, fato
¢ que, a0 nio submeter tais atividades ao licenciamento ambiental, a Administra-
¢ao Publica nio exerce seu controle em conformidade com a legislagio ambiental,
nem desempenha seu papel de implementar medidas mitigadoras para prevenir a
degradagio ambiental. O segundo ponto versa sobre as atividades compreendidas
pela dispensa de licenciamento ambiental. Nesse contexto, torna-se imprescindi-
vel ponderar acerca das categorias de atividades que se enquadram nesse regime e
se a referida medida estd em consonancia com o arcabougo juridico vigente.

Uma andlise inicial sugere que essa medida poderia beneficiar os pequenos
empreendedores, permitindo que estes iniciem seus negdcios sem enfrentar um
processo longo e complexo de licenciamento. Exemplos claros incluem atividades
como agricultura e aquicultura familiar, bem como projetos de habitacio social.
Além disso, pode-se ponderar a dispensa de licenciamento para certas obras pui-
blicas ou de interesse publico, com o objetivo de agilizar e reduzir os custos desses
empreendimentos. Essa medida poderia evitar os questionamentos ¢ atrasos fre-
quentes do processo de licenciamento, especialmente em projetos relacionados &
infraestrutura de saneamento bdsico. Por fim, é mencionada a dispensa de licen-
ciamento para obras de natureza militar — muitas vezes realizadas com urgéncia —,

# Durante reunido conjunta das Comissoes de Meio Ambiente e de Agricultura ¢ Reforma Agréria,
a senadora Tereza Cristina defendeu a necessidade urgente de uma legislagio que atualize o processo
de licenciamento ambiental, ressaltando que o ideal nio deve ser inimigo do bom e que o projeto
pode ser aprimorado posteriormente no Senado. Mauren Lazzaretti, presidente da Abema, destacou a
urgéncia da aprovagio do PL 2.159/2021 como um avango importante e enfatizou o uso da tecnologia
para agilizar ¢ tornar o processo mais eficiente. O senador Confiicio Moura refor¢ou que, desde a
Constitui¢ao de 1988, o Brasil carece de uma lei geral para o licenciamento ambiental, resultando em
uma legislagao fragmentada que dificulta a vida do setor produtivo (TV Senado, 2023).
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o que pode justificar a liberacdo do licenciamento, dependendo do caso.

Dito isso, qual seria o grande revés observado a partir dessa disposi¢io? A
controvérsia suscitada pelo art. 8° do projeto de lei estd relacionada a regulamenta-
G40, por meio de uma norma geral, da total liberagao do licenciamento ambiental
para certos tipos de empreendimentos, levando em conta somente as categorias
de atividades. A medida em andlise negligencia aspectos como as especificidades
locais, o bioma, a bacia hidrogréfica e potenciais vulnerabilidades sociais ¢ am-
bientais’.

A proposta simplesmente apresenta uma lista de atividades que podem ser
dispensadas do licenciamento, sem considerar que algumas dessas atividades po-
dem ter um impacto significativo no meio ambiente. Por exemplo, observa-se a
isencdo do licenciamento para vdrias situages mencionadas na exposicio descri-
tiva do dispositivo 8°, como sistemas e estagdes de tratamento de dgua e esgoto
sanitdrio, usinas de triagem de residuos sélidos e servigos voltados & manutengio
e 4 melhoria da infraestrutura, incluindo dragagens. Embora tais atividades pos-
sam, em certos casos, ter cardter de urgéncia ou nio representar grande impacto
ambiental, elas também podem ser prejudiciais e, portanto, necessitar de licen-
ciamento. A dispensa genérica, baseada em tipologias de empreendimentos, deve,
portanto, ser repensada.

Para exemplificar e esclarecer a critica apresentada, citam-se os incs. IV e
V, que abordam a dispensa de licenciamento para obras ¢ intervencoes emergen-
ciais em resposta a colapsos de infraestrutura, acidentes ou desastres, bem como
aquelas de cardter urgente para prevenir danos ambientais iminentes — a emergén-
cia da interven¢io nio permite a submissao a um processo de licenciamento nos
moldes normais (Brasil, 2021g). No entanto, deve-se observar que o dispositivo
nio requer a apresentagio e elaboracio de relatérios detalhados por profissionais
habilitados, o que seria uma exigéncia indispensdvel para fins de controle do ato
praticado. Tal requisito nao apenas ajudaria a justificar a emergéncia do ato, mas
também permitiria uma compreensio completa do empreendimento realizado,
especialmente quanto 2 sua estrutura, seu potencial danoso e os reflexos nas co-
munidades vizinhas.

Importa destacar que a urgéncia do empreendimento nio implica a pres-
cindibilidade da elaboracio de avaliagées técnicas minuciosas, destinadas a pros-

pectar, de maneira precisa e integral, a (in)seguranca do empreendimento. Caso

> Em audiéncia puablica, André Lima, Secretdrio Extraordindrio de Controle do Desmatamento e
Ordenamento Ambiental (MMA), explicou que a proposta do Projeto de Lei prioriza o porte e os
procedimentos do licenciamento ambiental e retira a centralidade da importancia da adequagio, da
vocagio e das vulnerabilidades dos territérios (TV Senado, 2023).
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contrdrio, autorizar-se-ia uma sistemdtica contraditéria & prépria finalidade das
obras de cardter emergencial, sobretudo no que se refere a precaugio e A protecio
da integridade do patrimdnio social, ambiental e juridico em sua concretizagao®.

Portanto, a critica aponta para a defini¢io dos tipos de empreendimentos
pelo legislador como tnico critério para a isen¢do. Tal parAmetro nao simplifica
ou viabiliza as atividades, mas desqualifica o processo de licenciamento ambiental
e, consequentemente, a capacidade de controle estatal. Um projeto destinado a
estabelecer um marco regulatério para o licenciamento ambiental deveria destacar
sua importincia como um instrumento para o desenvolvimento social, econé-
mico e ambiental, em conformidade com os principios do direito ambiental. No
entanto, a abordagem adotada no art. 8° acaba por reduzi-lo a um mero entrave
burocrético’.

Nesse sentido, é preciso mencionar a axiologia inerente 4 andlise proposta
neste trabalho, na medida em que os principios que regem o direito ambiental
também devem, consequentemente, reger o procedimento de licenciamento am-
biental. Nessa ldgica, o Principio da Obrigatoriedade da Intervencio do Poder Pa-
blico estabelece que este tem o dever de gerir os bens ambientais de uso comum do
povo e de exercer controle para melhorar a qualidade do meio ambiente. Portanto,
a dispensa de licenciamento prevista no projeto implica a omissao do Poder Publi-
co em seu papel de fiscalizar atividades que possam causar degradacio ambiental.

Além disso, ao considerar a falta de previsio de estudos ou procedimentos
especificos que deveriam anteceder o inicio das atividades listadas no art. 8°, ¢ a
dispensa de andlise ou intervengio prévia por parte do Poder Publico na explora-
¢do de recursos naturais, torna-se evidente que o legislador confronta diretamente
o principio da precaugao. Esse principio, originado do Direito Alemio (Vorsorge-
prinzip) e com manifestagio concreta nos incs. do § 1° do art. 225, da CF/88,

¢ Por questdo de brevidade, ndo se entra em detalhes; entretanto, considera-se uma potencial solucio
para tal questdo o que dispoe o art. 36, § 2° do Decreto n. 47.749/2019, do estado de Minas Gerais
(Minas Gerais, 2019). Esse dispositivo estabelece que, em circunstincias emergenciais, ¢ admissivel
realizar interven¢oes ambientais sem a exigéncia de autorizagao prévia do 6rgio competente, desde que
haja uma comunicagio formal antecipada a esse mesmo 6rgao. O pardgrafo inicial define os casos tidos
como emergenciais, que abarcam o iminente risco de degradacao ambiental, particularmente no que
diz respeito  flora e fauna, assim como a integridade fisica das pessoas, além de situagdes que possam
comprometer os servicos publicos essenciais, como fornecimento de dgua, saneamento, transporte
e energia. Em seguida, ¢ estipulado que o responsdvel pela intervengio emergencial deve iniciar o
processo de regularizagio ambiental em até 90 dias ap6s a comunicagio prévia ao érgio ambiental. Por
fim, o § 3¢ estabelece que, nos casos em que nio for confirmado o cardter emergencial da interven¢ao
ou na auséncia de regularizagio dentro do prazo estabelecido, serdo aplicadas as sangoes administrativas
pertinentes ao responsdvel, ¢ o Ministério Publico serd notificado sobre o ocorrido.

7 Termo utilizado por André Lima, Secretdrio Extraordindrio de Controle do Desmatamento e
Ordenamento Ambiental (MMA) (TV Senado, 2023).

Veredas do Direito, v.22, 222875 - 2025



PROPOSTA DE LEI GERAL DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL: SIMPLIFICACAO...

expressa a preocupacio com a necessidade de avaliagio prévia das consequéncias
ambientais dos projetos e empreendimentos que se encontram em curso de im-
plantacdo (Antunes, 2005).

Assim, o principio da precaucao se concretiza por meio de andlises técnicas
e cientificas, embasadas em protocolos reconhecidos pela comunidade internacio-
nal. Em outros termos, ele se manifesta por meio das vdrias normas que guiam
a avaliagio dos impactos ambientais de diversos empreendimentos, mesmo que
apenas potencialmente possam causar danos ao meio ambiente (Antunes, 2005).

Do mesmo modo, sem informagao organizada ou pesquisa nao h4 prevencio
— e sem prevengio, nio hd protecio ambiental®. O licenciamento ambiental con-
siste em um reflexo prético do atendimento ao principio da prevengio, na medida
em que nio se trata de uma medida acauteladora que leva 4 criagio fdtica de planos
voltados a observéncia da politica pablica ambiental. O principio da prevengio
parte do pressuposto de que é necessdrio ter conhecimento prévio dos impactos
ambientais para, com seguranga, estabelecer um conjunto de medidas com vistas
a prevenir ou mitigar danos durante a implantagao do projeto.

Um dos principais desafios na aplicagao do principio da prevencio reside em
sua efetiva implementagio, que muitas vezes nio consegue manifestar comple-
tamente seus efeitos juridicos, de modo que a continuidade das violagées a essa
obrigacio continua sendo uma das principais dificuldades enfrentadas pelo direito
ambiental contemporaneo. Vale ressaltar que, embora consideragoes econdmicas
e de desenvolvimento tenham seu lugar na avaliagio do cumprimento da preven-
Ao, elas nio devem ser utilizadas como pretexto para o descumprimento desse
principio, como se pode observar na proposta em andlise.

Ademais, como desdobramento dos aspectos mencionados anteriormente,
observa-se que o art. 8° apresenta uma lista de atividades e empreendimentos
que, em sua maioria, demandam discussdes nos conselhos estaduais e munici-
pais de meio ambiente ou em outros 6rgaos do Sisnama, com a participacio da
sociedade civil e das entidades interessadas. No processo de licenciamento, seria
possivel atender a esse requisito. Porém, conforme estabelecido na proposta, nao
hd qualquer ressalva que permita a inclusdo da participagao popular ou a obtencio
de pareceres de 6rgaos do Sisnama quando for necessdrio, o que configura uma
flagrante violagao ao principio da participacao.

Ainda, a Constitui¢ao Federal consagra o principio da vedagio ao retrocesso
ou a proibi¢ao da protecio insuficiente em seu art. 222, § 1°, 111, o qual estabelece

8 Ao relacionarem o principio da prevengio com o instituto do deferimento técito previsto na legislagio
lusitana, Machado (2013) e Gomes e Leong (2023) apresentam apontamentos relevantes.
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a impossibilidade legal de que mudancas legislativas diminuam o nivel de protecio
ambiental conferido aos espacos especialmente protegidos por causa de seus
valores ecoldgicos. O STE, em sua jurisprudéncia mais recente, tem reiterado esse
principio, proibindo a elabora¢io de normas que, na prética, resultem em um
padrio de protegio ambiental abaixo do minimo exigido.

No julgamento da ADI n. 4.717, a Ministra Relatora Cdrmen Lucia desta-
cou ligoes sobre o principio da vedagio ao retrocesso socioambiental. Em seu voto,
a Ministra sublinhou que o principio da proibicao de retrocesso socioambiental
decorre diretamente do principio da proibicao de retrocesso social, o qual impede
que o nucleo essencial dos direitos sociais j4 conquistados e efetivados por medidas
legislativas seja simplesmente eliminado por agoes estatais (Brasil, 2018).

Sarlet e Fensterseifer (2013) advertem que a aplicacio do principio da proibi-
¢ao de retrocesso socioambiental ndo deve paralisar a agio legislativa e administra-
tiva. Eles defendem que é necessédrio permitir certa margem de discricionariedade
as autoridades publicas em questdes ambientais, sem engessar ajustes e restri¢oes
necessdrias. Embora os direitos socioambientais exijam protecio, esta nio deve ser
absoluta a ponto de impedir a adaptagio e evolugio das normas para garantir a
salvaguarda eficiente de outros direitos fundamentais.

No caso, nio se trata apenas de proibir a criagio de leis mais permissivas
ou simplificadas. O cerne da questio reside na elaboragio de normas que com-
prometam o contexto de protecio ambiental. E o caso da proposta mencionada,
que busca, principalmente, eliminar o licenciamento ambiental a determinadas
categorias de atividades. Esse instrumento ¢ fundamental para gestio, controle e
mitigagio de danos decorrentes da exploragio dos recursos naturais. Diante disso,
¢ evidente a inconstitucionalidade da medida.

Nesse condio, entende-se que, em circunstincias particulares e bem defini-
das, sujeitas as especificidades de cada caso, ¢ vidvel a dispensa do licenciamento
por meio de uma decisdo administrativa do 6rgio competente. Essa medida se
justifica quando se constata que a atividade em questdo nio causa polui¢io ou nio
apresenta potencial para afetar o bem-estar social. No entanto, é imprescindivel
que essa decisdo seja respaldada por critérios cientificos sélidos e pardmetros téc-
nicos objetivos.

Assim, o art. 8°, tal como estd redigido, ao se apresentar como uma norma
geral que abarca tipologias genéricas de atividades, empreendimentos ou obras,
muito provavelmente resultard em maior inseguranca juridica, considerando a
crescente tendéncia de litigios judiciais em futuros casos concretos.

A proposta, em sua configuraco atual, evidencia uma discrepancia com os
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preceitos delineados na CF/88 e com os fundamentos basilares do Direito Am-
biental. Tal discordincia ¢ ainda mais notdvel quando se considera a orientagio
jurisprudencial consolidada pelo STF, o qual tem enfatizado reiteradamente a re-
levancia dos principios que regem a protegao ambiental, tais como o principio do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, o principio da vedagio do retrocesso
e os principios da prevencio e precaucio (Brasil, 2020). Com efeito, a abordagem
atual da proposta, ao nio observar devidamente esses preceitos, suscita preocupa-
¢oes quanto 4 sua compatibilidade com o arcabougo juridico-ambiental nacional
e com os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil. Ademais, ignora-se a
jurisprudéncia consolidada que ressalta a importancia de se preservar o equilibrio
ambiental e de se evitarem retrocessos normativos que comprometam a prote¢io
do meio ambiente.

Entrementes, considerando as propostas de emendas jd apresentadas’ sobre
o teor do art. 8°, inicialmente se filia & proposta elaborada na Emenda Modifica-
tiva n. 20 pelo senador Jaques Wagner (Brasil, 2021b), que foi acolhida em sua
integralidade pela Comissao de Meio Ambiente (CMA, 2023). Essa emenda visa
incluir no rol do art. 8° do projeto obras militares, que j4 tém previsao de dispensa
de licenciamento; atividades que ndo envolvam recursos ambientais; obras e in-
tervengdes emergenciais em casos de calamidade publica e interven¢oes urgentes
destinadas a prevenir danos ambientais, as duas tltimas sdo condicionadas a apre-
sentacdo de relatério téenico das agoes executadas.

Acredita-se que essa proposta se alinha mais estritamente aos preceitos cons-
titucionais e aos principios do Direito Ambiental, ao reconhecer o licenciamento
ambiental como instrumento de equilibrio entre a explora¢io e a conservagio
dos recursos naturais, cuja dispensa se estabelece em cardter excepcional. No caso
de empreendimentos que nio causem um impacto relevante ao meio ambiente,
considera-se pertinente a exploracio de alternativas voltadas ao aprimoramento do
processo de licenciamento, de modo a tornd-lo mais eficiente e adequado a essas
atividades, como se demonstrard adiante; todavia, sua dispensa integral nio pode
ser interpretada como uma forma de modernizagio, pois, ao contrdrio, representa
sua desqualificagio.

Com isso, ¢ possivel afirmar que a medida de isencio do licenciamento'?,

? Quatro emendas propéem modificagoes no texto do art. 8°. Sio elas: Emendas n. 33 e n. 20 (Brasil,
2021e; Brasil, 2021b), que buscam retirar empreendimentos do rol de isen¢bes; a Emenda n. 29
(Brasil, 2021d), que acrescenta atividades ao rol; e a Emenda n. 49 (Brasil, 2021f), que propée a
exclusio completa do artigo para eliminar as isengées.

O art. 9° do PL 2.159/2021 também prevé a dispensa do licenciamento ambiental, todavia, volta-se
diretamente para atividades agropecudrias e apresenta trés problemas principais: (i) ndo esclarece se
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sem critérios técnicos claros, porém baseada na natureza da atividade, representa
um retrocesso legislativo sem justificagdo. Isso pode aumentar a inseguranga ju-
ridica e promover ainda mais a judicializacio em casos concretos. Portanto, su-
gere-se uma revisio da proposta atual, a fim de harmonizé-la com os principios
constitucionais e com a jurisprudéncia consolidada, garantindo uma legislagio
ambiental que esteja em conformidade com as leis e os compromissos assumidos

pelo Pais na protegao do meio ambiente.

3.3.2 Delegagio de competéncia regulatoria complementar aos estados e municipios
(art. 4°, § 1° art. 8% Il e II]): critério da especialidade ou guerra federativa?

O art. 4°, § 1°, do PL 2.159/2021 estipula a competéncia dos entes federati-
vos para definicdo das tipologias de atividades e empreendimentos sujeitos a licen-
ciamento ambiental, considerando a natureza, a localizagao, o porte e o potencial
poluidor'’. Em outras palavras, concede-se aos estados e municipios a prerrogativa
de definir parimetros atinentes ao licenciamento ambiental a determinados em-
preendimentos, com impacto ambiental.

Atualmente, o art. 8°, I, da PNMA, estipula que compete a0 Conama es-
tabelecer normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou poten-
cialmente poluidoras (Brasil, 1981). Assim, o Conama determina as categorias
de empreendimentos sujeitos a processos de licenciamento ambiental e, apesar
de haver falhas nesse processo, leva em conta a natureza, a localizacdo, o porte e
o potencial poluidor dos empreendimentos, promovendo a participagio plural da
sociedade no processo decisério.

atividades conexas, como tratamento de efluentes e uso de defensivos agricolas, também sio isentas, o
que pode causar transtornos futuros; (ii) vincula a dispensa a regularizagio pelo Cadastro Ambiental
Rural (CAR), cujo processo de homologagio estd longe de ser concluido, com apenas 3% das andlises
realizadas até agora; e (iii) considera-se a propriedade “em regularizagio” para isencdo, o que é proble-
mdtico, pois a maioria dos iméveis ndo estd homologada. Além disso, o procedimento simplificado
para licenciamento de pecudria intensiva e a consideragio de barragens de pequeno porte como de uti-
lidade publica, sem justificativa adequada, agravam os impactos ambientais. Em resumo, essa legislagao
favorece o agronegocio ao reduzir o controle prévio sobre seus impactos socioambientais, resultando
em descontrole da prote¢ao ambiental pelo ente federativo (Brasil, 2021g).

" Art. 4°. A construgio, a instalacio, a ampliagdo e a operacao de atividade ou de empreendimento
utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidor ou capaz, sob qualquer forma,
de causar degradagio do meio ambiente estdo sujeitas a prévio licenciamento ambiental perante a
autoridade licenciadora integrante do Sisnama, sem prejuizo das demais licengas, outorgas e autorizagoes
cabiveis. § 1° Os entes federativos devem definir as tipologias de atividades ou de empreendimentos
sujeitos a licenciamento ambiental, respeitadas as atribui¢oes previstas na Lei Complementar no 140,
de 8 de dezembro de 2011, atualizadas sempre que necessédrio ¢ observado o disposto nos arts. 8° ¢ 9°
dessa Lei (Brasil, 2021g).
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Desse modo, a primeira questdo associada a proposicio elencada pelo § 1°
do art. 4° do PL em oposigao a atual conjuntura consiste na distor¢ao intrinseca
A proposta, que se apresenta como uma Lei Geral de Licenciamento Ambiental.
Ocorre que, se o proposito do PL 2.159/2021 ¢ estabelecer uma norma federal
abrangente e mais uniforme sobre o licenciamento ambiental, é imperativo, para
tanto, que defina orientagdes basilares para os demais entes federativos em um
espectro de incidéncia nacional. Nesse sentido, o § 1° do art. 4°, ao delegar tais
atribuigées, opoe-se a propria justificagio do projeto, na medida em que nao adota
critérios ambientais predefinidos quanto a natureza e ao procedimento do proces-
so de licenciamento ambiental (se trifdsico ou simplificado), deixando essa incum-
béncia para os estados e municipios. Mesmo o Ibama (2017)'? se manifestou sobre
essa questdo, afirmando que um empreendimento com determinadas qualificagoes
pode ser sujeito a um processo trifdsico com EIA/Rima em uma unidade, ao passo
que uma atividade similar em outra unidade pode ser submetida apenas a um ter-
mo de adesdo e compromisso, contrariando o objetivo de uma lei geral.

E, portanto, manifesta a antinomia do dispositivo supracitado em face do
escopo do projeto. Passa-se, a seguir,  andlise das repercussoes dessa delegacio de
competéncia.

A razdo, ainda que implicita, dos argumentos que sustentam essa medida pa-
rece se basear na necessidade de conferir melhor qualificagio e mais especificidade
ao procedimento de licenciamento ambiental, de acordo com a regido de interesse
e suas necessidades. Em tese, esses entes beneficidrios da delegagio detém maior
capacidade de definir as tipologias de atividades e empreendimentos sujeitos a
licenciamento ambiental, considerando a incidéncia local e a possibilidade de es-
tabelecer critérios mais especificos de acordo com o contexto de cada localidade.

Contudo, a delegacio aos érgios estaduais e municipais da competéncia
para definir quais tipos de empreendimentos estardo isentos de licenciamento
ambiental pode gerar desequilibrios federativos e acentuar desigualdades na gestao
do meio ambiente. Isso ocorre porque, sem um parAmetro legitimador, desponta
a possibilidade de se criarem politicas de incentivo ou atrativas para certos
empreendimentos em determinados estados da Federagao, desconsiderando a
protecio ambiental em razio dos diferentes critérios adotados para esse fim (Brasil,
2024). De acordo com um parecer subscrito pelas organizacdes ambientalistas

Greenpeace, World Wide Fund for Nature (WWF) e outras, essa disposi¢io ¢

!2 Apesar de o referido documento ser direcionado ao antigo projeto de lei da Cimara dos Deputados,
a critica permanece vdlida para o projeto atual em razio da manutencao do dispositivo com 0 mesmo
teor.
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problemdtica, pois pode redundar em uma “corrida pela flexibilizagio ambiental”
entre os entes federativos para atrair investimentos, desconsiderando a legislacio
vigente (Greenpeace Brasil ez al., 2021, p. 1).

Assim, o nédulo problemdtico reside no fato de que, na auséncia de pa-
drdes claros, diferentes estados podem adotar critérios variados, o que resulta na
fixacio de niveis desiguais de protecio ambiental. Portanto, estabelecer balizas
mais seguras e diretrizes mais rigorosas e uniformes pode garantir uma protecio
ambiental consistente e eficaz. De maneira ilustrativa, pode-se observar os efeitos
da politica descentralizadora sobre a legislacio ambiental, tomando como exem-
plos os estados de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul. Nos tltimos anos, esses
estados implementaram medidas que flexibilizaram suas regulamentagoes ambien-
tais, tornando seus territérios mais vulnerdveis a desastres ambientais. Atualmente,
enfrentam cendrios alarmantes e trdgicos, servindo de palco para eventos naturais
desencadeados por acdes antropogénicas.

Em 2019, o governador do Rio Grande do Sul, Eduardo Leite, filiado ao
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), um partido de centro-direita
com ideologia voltada ao liberalismo econdmico, removeu quase 500 artigos do
Cédigo Estadual de Meio Ambiente (Neves, 2024). Ele justificou essa agdo como
uma medida para incentivar o empreendedorismo. Em maio e junho de 2024, o
estado do Rio Grande do Sul enfrentou um dos mais significativos desastres na-
turais do Brasil no século XXI. Mais de 100 mortes foram registradas, enquanto
aproximadamente 1,9 milhdo de pessoas foram atingidas pelas intensas chuvas
que assolaram a regido (Scaff, 2024). Paralelamente, em Minas Gerais, o governa-
dor Romeu Zema, filiado ao Partido Novo, caracterizado por uma abordagem pri-
vatista e empresarial, tem implementado desde o inicio de sua gestio uma politica
de intensificagao da flexibiliza¢io das normas de controle ambiental. Esse processo
foca particularmente a revisio das regras para a concessio de licenciamentos a
grandes empresas, com énfase nas atividades mineradoras. Cumpre esclarecer que
Minas Gerais conta com a maior concentragio de estruturas de barragem para
atividades de mineragio, totalizando 121 constru¢oes do tipo e, destas, de acordo
com a Agéncia Nacional de Mineragio (ANM), 29 estao em estado de alerta®.

Os exemplos desses dois estados evidenciam que a disposi¢do contida no
§ 1° do art. 4°, inserido no PL em anilise, representa uma medida de extrema
temeridade, que se justifica em vircude da influéncia de interesses politicos

¥ Minas Gerais ¢ o estado brasileiro que ficou marcado por duas das maiores tragédias ambientais e
humanas do Pais: o rompimento da barragem de rejeitos de Mariana, no Rio Doce, em novembro de
2015, e o colapso da barragem B1 da Mina Cérrego do Feijio, em Brumadinho, ocorrido em janeiro

de 2019.
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na condug¢do da politica ambiental, os quais se entrelacam com as pautas de
natureza econdmica. Em outras palavras, ¢ comum que a agenda ambiental seja
utilizada como uma ferramenta politica com o propésito especifico de favorecer
determinados empreendimentos por parte dos entes federativos. Seguindo essa
linha de raciocinio, no que diz respeito 2 delegacio de competéncia estabelecida
pelo art. 4°, § 1°, em vez de adotar critérios mais precisos e em conformidade
com os principios PNMA, considerando as particularidades de cada estado e
municipio brasileiro, a referida disposi¢ao suscita a possibilidade de se criar um
verdadeiro Cavalo de Troia em favor dos interesses do poder em exercicio. Isso
poderia resultar na desintegragio e no enfraquecimento de todo o processo de
licenciamento ambiental.

E evidente que a mera delegagio de competéncia aos entes federativos nio
implica, por si s6, uma ofensa aos principios do Direito Ambiental ou aos axio-
mas constitucionais, uma vez que a prépria Constituigio Federal prevé o modelo
de federalismo cooperativo ecoldgico. Todavia, considerando os potenciais efeitos
decorrentes da proposta que visa delegar as atribuicoes dos érgaos do Sisnama aos
entes federativos, ¢ possivel constatar, sem prejuizo da ofensa a outros principios
nio citados expressamente, uma violagio direta dos principios da precaugio e
prevencao.

Desse modo, é mandatéria a fixagiao de uma orientagio nacional, sob pena de
diminuir progressivamente o indice de protecido ambiental. O drgao responsdvel
pela politica ambiental (Ministério do Meio Ambiente — MMA) deve se encarre-
gar dos estudos necessdrios para formular essa regulamenta¢io em nivel nacional.
O Conama, por sua vez, deve ser o responsdvel pela defini¢io de diretrizes das
tipologias de empreendimentos que serao dispensados do licenciamento para todo
o Brasil, de modo a evitar a adogao de critérios muito dispares entre os estados
e, ainda, a ado¢do de politicas regionais de incentivo em detrimento da protecio
ambiental. Caso contrdrio, quanto menor o rigor da politica ambiental adotada
pelo ente federativo, maior serd o potencial de atrair empreendimentos, o que
poderd ocasionar uma escalada de flexibilizacao das exigéncias do licenciamento,
com grave prejuizo para a protecdo ambiental.
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3.3.3 Licenca Ambiental por Compromisso ¢ Adesio (LAC)": simplificacdo ou

desadministrativizacio?

O PL 2.159/2021 prevé novas modalidades de licenca ambiental além das
modalidades jd reconhecidas pela Resolu¢io Conama n. 237/97 — LB, LI e LO
(Conama, 1997). A Licenca Ambiental Unica (LAU) (art. 5°, IV)", a Licenca
de Operagio Corretiva (LOC) (art. 5°, VI)!¢ e a Licen¢a por Adesio e Compro-
misso (LAC) (art. 5°, V) sio modalidades a serem utilizadas em procedimentos
simplificados, conforme prevé o PLY. Esta dltima serd objeto de discussio nesta
investigagio, dadas suas caracteristicas, seus impactos préticos e por se tratar de
uma licenca que, pela disposi¢ao atual do projeto, figurard como regra no proce-
dimento de licenciamento ambiental.

A LAC" consiste em uma licenca autodeclaratéria emitida mediante simples
declaragao de adesao e compromisso do empreendedor com os requisitos preesta-
belecidos pela autoridade licenciadora. Trata-se de um licenciamento automdtico,
sem entrega de estudo ambiental pelo empreendedor e sem um controle prévio do
6rgao ambiental. O art. 21 do PL 2.159/2021 prevé as condigoes para aplicagio
da LAC: (i) a atividade ou o empreendimento nao pode ser potencialmente cau-
sador de significativa degradaciao do meio ambiente; (ii) devem ser previamente

14 As disposigoes do projeto que preveem a LAC sdo: art. 30, XXIV; art. 59, V; art. 9°, § 5 art. 17, 11,
celll; art. 21, §§ 1° e 4°, art. 22, §§ 10 e 20.

> A LAU consiste em uma modalidade de licenca realizada em uma tnica etapa. Nesse caso,
serdo analisadas a instalacdo, a ampliacio e a operacao de atividade ou empreendimento, além de
condicionantes ambientais, inclusive para sua desativagdo. Segundo Ana Maria de Oliveira Nusdeo,
professora de Direito Ambiental da Faculdade de Direito da USP, a LAU prevé a aglutinagio das etapas
da licenca trifdsica. Isso é permitido pelas legislacoes estaduais, mas, em geral, para empreendimentos
de menor impacto. E digno de nota que mudangas na legislagio do estado de Minas Gerais permitiram
que a barragem de Brumadinho tivesse a ampliagdo de sua capacidade autorizada por esse procedimento
simplificado, poucos anos antes do desastre (Nusdeo, 2021).

1© A LOC regulariza a atividade ou empreendimento que esteja operando sem licenca ambiental,
por meio da fixagio de condicionantes que viabilizam sua continuidade em conformidade com as
normas ambientais. De forma breve, a critica sobre essa modalidade de licenga reside na possibilidade
de encorajar irregularidades, haja vista que possibilita que empreendimentos sejam iniciados em
desconformidade com a legislagao para depois buscar a regularizagio. De acordo com Nusdeo (2021),
a LOC ¢ conferida a empreendimentos que operem sem a devida licenga, ou seja, ilegalmente. Embora
as licengas corretivas sejam conferidas no 4mbito da legislagio vigente, seu cardter ¢ excepcional. Ao
al¢éd-la a uma modalidade descrita junto as demais, o PL induz 4 sua naturalizagio, o que desvirtua o
cardter preventivo da licenga ambiental (Nusdeo, 2021).

7 Art. 50,1V, Ve VI, e art. 21 do PL 2.159/2021.

'8 Art. 30, XXVI, do PL 2.159/2021 — Licenga Ambiental por Adesio e Compromisso (LAC): licenga
que atesta a viabilidade da instalagdo, da ampliagdo e da operagdo de atividade ou de empreendimento
que observe as condigoes previstas nesta Lei, mediante declaracio de adesio e compromisso do
empreendedor com os requisitos preestabelecidos pela autoridade licenciadora (Brasil, 2021g).
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conhecidas: (a) as caracteristicas gerais da regiao de implantagio; (b) as condicoes
de instalacio e operagio da atividade ou empreendimento; (c) os impactos am-
bientais da tipologia da atividade ou empreendimento; e (d) as medidas de con-
trole ambiental necessdrias; (iii) nio pode ocorrer supressio de vegetagio nativa,
a qual depende de autorizagao especifica (Brasil, 2021g). Além disso, o art. 17,
V, prevé a necessidade de um Relatério de Caracterizagio do Empreendimento
(RCE), contendo informagées técnicas sobre a instalagdo e operacio da atividade
ou empreendimento (Brasil, 2021g).

Em razao disso, percebe-se que, excetuando-se aquelas atividades qualificadas
como de degrada¢io do meio ambiente — para as quais a Constitui¢io exige “estu-

do de impacto ambiental™” —

, a Licen¢a Ambiental por Adesio e Compromisso
(LAC) pode ser aplicada. Dessa forma, o procedimento trifésico de licenciamento,
que atualmente ¢ a regra vigente, passard a constituir exce¢do, sendo obrigatério
apenas para empreendimentos de significativo impacto ambiental. Em seu lugar,
a LAC abrangerd os demais empreendimentos, podendo incluir grandes, médios e
pequenos projetos no atual formato do PL. Assim, caso o projeto seja aprovado, a
LAC se tornard a regra para o procedimento de licenciamento ambiental no Brasil.

A configuracio da LAC no PL 2.159/2021 parece uma tentativa de o legis-
lador aliviar a mdquina estatal diante do massivo procedimento de licenciamento
ambiental trifdsico, que analisa separada e sucessivamente o projeto, sua instalagio
e, depois, sua operagao. Todavia, ¢ preciso considerar que, na modalidade LAC,
inexistem quaisquer andlise e processo de aprovagio relativos aos projetos e seus
mecanismos de controle dos impactos da atividade ou obra. Pela redagio do PL,
a licenca trifdsica se tornard menos frequente, subvertendo-se a légica do licen-
ciamento, que resulta do exercicio do poder de policia da administragao publica.
Embora continuando os projetos sujeitos a fiscalizacio, esta é sempre randdémica,
deixando muitas infragoes impunes (Nusdeo, 2021).

E importante ressaltar que a LAC nio ¢ objeto de uma discussio inédita.
Diversos estados brasileiros j& dispdem dessa modalidade e a aplicam no 4mbito de
sua competéncia por meio de legislagio estadual®. Todavia, essas disposicoes vém
sendo contestadas em agoes judiciais, sobretudo por dois fundamentos. Primeiro,
a alegada incompeténcia dos estados para criar novas modalidades de licencia-

mento ambiental ndo previstas na legislacio federal, conforme, especialmente, a

¥ Are. 225, § 1°, IV, CF/1988.

2 A acalorada discussio sobre a competéncia, travada nas A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade em
face das leis estaduais ndo serd objeto de debate em relagao ao PL 2.159/2021 caso este seja aprovado,
haja vista seu status de lei ordindria federal. Portanto, este estudo se restringird a tratar do segundo
aspecto objeto de controvérsia.
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Resolugao Conama n. 237/1997, que tem cardter de lei geral por derivagio, em
razdo do art. 8°, I, da Lei n. 6.938/1981. Segundo, pela viola¢io aos principios
constitucionais que regem o direito ambiental, sobretudo os principios da pre-
caugio, prevengio, participagdo, da vedagio ao retrocesso ¢ do meio ambiente
ecologicamente equilibrado (Conama, 1997).

Sobre o segundo aspecto, relativo a base principiolégica, é relevante ressal-
tar que o PL negligencia a necessidade de realizar um diagnéstico ambiental da
drea no estudo ambiental e ignora os impactos sobre as populages humanas. A
declaragao serd feita pelo empreendedor (sistema autodeclaratério), por meio ele-
trénico, sem a devida verificagio prévia ou fiscalizacio pelos drgaos licenciadores.

Além disso, outro ponto a ser destacado é a falta de previsao da validacao dos
dados pela autoridade licenciadora. No sistema de autodeclaragio pelo empreen-
dedor, a licenga é emitida automaticamente apds a adesio e o compromisso aos
critérios preestabelecidos e a partir da submissao dos documentos pertinentes com
a declaragio do interessado. Isso ocorre sem andlise da documentagio anexada,
sem realizagao de vistoria técnica pelo 6rgio ambiental competente e sem conside-
ragdo das condicoes ambientais especificas do caso.

Nesses moldes, entende-se que esse modelo resulta na subversio do objetivo
e das finalidades do instituto do licenciamento, em desacordo com os principios
da precaugio, da prevengio e com o dever de promover uma protegio ambiental
eficaz (Brasil, 2024). Ademais, a aplicacdo da LAC, cumulada com o § 1° do art.
40 do PL 2.159/2021, implica um agravamento ainda maior do problema, haja
vista que os 6rgios estaduais e municipais sao competentes para definir tipologias
de empreendimentos a serem sujeitos 3 LAC. Isso pode implicar desequilibrios
federativos e tratamentos dispares a0 meio ambiente.

Sem embargo do que foi exposto, cumpre afirmar que ¢ legitimo reconhecer
a LAC como um instrumento de desburocratizagio do licenciamento ambien-
tal. Todavia, a licenca ambiental, enquanto instrumento de protecao da PNMA,
nao pode comprometer o efetivo controle das atividades poluidoras. Assim, con-
sidera-se a inconstitucionalidade da LAC nos moldes atualmente previstos no PL
2.159/2021, proposto pela Camara dos Deputados, haja vista a violagio direta dos
axiomas constitucionais.

Isso nao impede, contudo, a ponderacio da possibilidade de admissiao
excepcional do licenciamento por adesio e compromisso. Para isso, é necessdrio
estabelecer previamente, em ato normativo de cardter nacional, balizas e critérios
gerais para a utilizacdo desse procedimento. Isso deve ocorrer apenas nos casos
de atividades de pequeno porte, baixo potencial poluidor e reduzida relevincia
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ambiental da 4rea/local, conforme tipologias e pardmetros definidos pelo Conama,
com investimento em controle fiscalizatério posterior. Nesse contexto, tende-se a
concordar com o teor das emendas modificativas n. 19, 28 e 33, apresentadas
pelos Senadores Jaques Wagner, Randolfe Rodrigues ¢ pela Senadora Eliziane
Gama, respectivamente (Brasil, 2021a; Brasil, 2021¢; Brasil, 2021¢).

As propostas supracitadas nio excluem a possibilidade de aplicacdao da LAC,
mas estabelecem a restri¢do para empreendimentos com as caracteristicas mencio-
nadas anteriormente. Ainda assim, reforca-se a necessidade de um investimento
do ente publico na fiscalizacdo a posteriori e na verificagio da documentagio apre-
sentada pelo empreendedor, mesmo para empreendimentos de pequeno porte e
baixo potencial poluidor, sob pena de o Estado se demitir de seu dever de controle
efetivo da protecio ambiental e violar diretamente o principio da participagio do
poder publico, entre outros principios do Direito Ambiental.

Outrossim, compreende-se que, além de a LAC ser um instrumento que
pode, de fato, simplificar o procedimento de licenciamento, ¢ urgente a emissio
de uma norma federal sobre o tema seja para suprimi-la, seja para regulamentd-la.
Isso ocorre em razao dos diversos casos de judicializagio, particularmente A¢oes
Diretas de Inconstitucionalidade relacionadas a legislagdes estaduais que preveem
a LAC, o que gera grande inseguranga juridica no Pais e disparidade entre os entes.

Em legislacoes em vigor que estabelecem critérios de baixissima prote¢io
ambiental, é possivel observar normas que permitem a aplicagio da LAC para
empreendimentos ¢ atividades de pequeno e médio porte, com pequeno e médio
potencial poluidor. Exemplos incluem a LAC prevista pela Politica de Meio Am-
biente e de Protecio a Biodiversidade do Estado da Bahia (Lei n. 10.431/20006) e
a Licenca Ambiental Simplificada (LAS) do estado de Minas Gerais (art. 13, 1V,
do Decreto n. 47.383/2018), entre outras.

Nesse contexto, a previsio da LAC em norma federal tornar-se-4, caso seja
aprovada, mandatdria para uniformizar e conferir maior seguranca juridica a Po-
litica de Meio Ambiente. Entrementes, a fadiga procedimental observada no con-
texto brasileiro nio pode ser usada como justificativa para uma desburocratizagio
excessiva que comprometa a protecio ambiental.

3.3.4 Declinio na participacio de Orgéos de Interesse Ambiental: sucateamento

das instituicoes ou celeridade?

Na secio VII, art. 38 e seguintes, o PL 2.159/2021 trata da participacio das
autoridades envolvidas, quais sejam, érgaos ou entidades que, nos casos previstos
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na legislagdo, podem manifestar-se sobre o licenciamento ambiental no que diz
respeito aos impactos da atividade em terras indigenas ou quilombolas, sobre pa-
triménio cultural acautelado ou sobre unidades de conservagio da natureza. Em
outras palavras, o art. 3°, III, do PL nomeia implicitamente, sem excluir outras,
a Fundagio Nacional dos Povos Indigenas (Funai), o Instituto Chico Mendes de
Conservagio da Biodiversidade (ICMBio), o Instituto do Patrim6nio Histérico e
Artistico Nacional IPHAN) e a Fundac¢io Palmares®.

Neste tépico especifico, adotar-se-4 uma abordagem contrastante, iniciando
pelos pontos defendidos pelo empresariado e, em seguida, serdo elencados os pon-
tos suscitados pelos ambientalistas. Em defesa do setor industrial, Werner Grau
Neto, na primeira audiéncia puablica sobre o referido PL, argumenta pela necessi-
dade de uma correlagio eficiente entre o licenciador e os intervenientes, visando a
um processo mais harmonioso e menos burocritico (TV Senado, 2023). Werner
Grau (TV Senado, 2023) sustenta que o licenciamento ambiental deve se concen-
trar nas questoes relacionadas a0 empreendimento e sua interagio com o ambiente
receptor, em vez de resolver uma série de mazelas de natureza social do Brasil, as
quais, talvez, nio sejam adequadas para esse Ambito. Adicionalmente, critica a
rigidez normativa do processo de licenciamento no Brasil — beira o irracional, afir-
ma —, caracterizando-o excessivamente inflexivel, demandando um modelo mais
adaptdvel e menos restritivo.

O advogado, em sua fala na audiéncia publica, defende a manutencio da se-
¢ao VII do PL 2.159/2021 que, em sintese, nio vincula a decisao da autoridade li-
cenciadora & manifestagao das autoridades envolvidas; estipula prazos apertados?;
estabelece que a auséncia de manifestagio no prazo previsto nio obsta a continui-
dade do processo de licenciamento e nao impede a expedic¢io da referida licenca.
Além disso, o projeto aprovado pela Cimara garante a manifestagio apenas na drea
de competéncia institucional das entidades envolvidas, define distAncias infimas
como 4reas a serem consideradas afetadas e exclui dreas de influéncia indireta.
Prevé, ainda, restri¢oes relativamente a terras indigenas com a demarcagao® ho-
mologada ou objeto de interdi¢do em razio da localizagio de indigenas isolados,
bem como 4reas tituladas aos remanescentes das comunidades quilombolas.

Para entender os contornos dessa proposta, ¢ necessdrio, primeiro, realizar

! Trata-se de uma fundagao federal brasileira de promogao da afrobrasilidade.
# Prazo de 30 dias prorrogdveis por mais 10 dias —art. 39, § 1° do PL 2.159/2021.
# A andlise de terras indigenas e quilombolas, além disso, s6 considera para fins de licenciamento

aquelas que estiverem homologadas e tituladas. Isso deixaria desprotegidas 32% das terras indigenas e
92% dos territérios quilombolas do Brasil (MAB, 2023).
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uma reflexdo sobre quem sdo as pessoas que, de fato, participam no processo de-
cisério, bem como aquelas historicamente relegadas a um lugar de inferioridade.
A fim de compreender essa ideia, aborda-se a visao de Krenak (2022)* ¢ o que ele
chama de humanidade, (auto)declarada superior e externa ao seu Outro/natureza.
Segundo ele, no espectro da cultura dominante, considera-se a vida humana a
tnica forma de vida vélida, que deve ser garantida no planeta Terra, dispensando
as demais, a menos que elas representem algum ganho econdmico. Krenak (2022)
explica que a humanidade vai sendo descolada de uma maneira tao absoluta desse
organismo que ¢ a Terra, no sentido de que os tnicos nicleos que ainda con-
sideram que precisam ficar agarrados nessa Terra sio aqueles que ficaram meio
esquecidos pelas bordas do planeta, nas margens dos rios, nas beiras dos oceanos,
na Africa, na Asia ou na América Latina. “Sio caigaras, indios, quilombolas, abo-
rigenes — a sub-humanidade” (Krenak, 2022, p. 21-22).

Essa visdo perpassa a ideia de que existem pdrias no contexto cultural, social
e ambiental e que, aos que resistem ao programa desenvolvimentista, sdo impos-
tas manobras de silenciamento, ocultacio e subalternizacio, com o objetivo de
constitui-los como seres inferiores e, assim, explord-los de maneira mais intensa e
legitimada®. Levando em consideragio essa ideia e aplicando-a a este estudo, ao
analisar o art. 38 e seguintes do PL, pode-se afirmar que o texto atende predomi-
nantemente aos interesses do setor empresarial. Foram estabelecidas limitacoes
de tempo, espaco e forma ao direito de consulta e participacio das populacoes
indigenas e tradicionais. Dessa maneira, essas comunidades, j4 invisibilizadas pelo
Estado, oprimidas e violentadas, passam a enfrentar um instrumento normativo
ainda mais reaciondrio.

O direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado foi reconhecido
pela Constituicio Federal (art. 225, caput) como um bem de uso comum do povo
e essencial A sadia qualidade de vida. Nesse sentido, o principio da participacgio
determina que o Poder Piblico deve conferir ampla participagio a sociedade nos
processos decisérios que envolvam a qualidade do meio ambiente, um bem de uso
comum do povo®. Trata-se de retirar de uns poucos a responsabilidade pela gestao

2 Krenak é um ativista e escritor indigena natural de Itabira, Minas Gerais, na regiio do vale do
Rio Doce, uma drea severamente afetada pelo rompimento da barragem de Mariana em 2015. Ele
desempenhou um papel crucial nas lutas das décadas de 1970 e 1980, que resultaram no “capitulo
dos indios” da Constituicdo brasileira de 1988, garantindo formalmente os direitos indigenas a cultura
tradicional e a terra (Krenak, 2022).

» Losurdo (2020) traz uma abordagem sobre a presenca da ideologia cldssica da tradi¢ao colonial, que
sempre considerou res nullius — terra de ninguém —, os territérios conquistados ou cobicados e sempre
teve a tendéncia a reduzir as populagées indigenas a uma grandeza insignificante.

% Gomes e Leong (2023) explicam que a ponderagio de interesses multifacetados que se cruzam
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dos recursos ambientais e fazé-la repousar diretamente sobre toda a sociedade.

As restrigoes observadas no Projeto de Lei reforcam a memorizagao sofrida
pelos povos indigenas e tradicionais, ilustrando um contexto de “tensées e contes-
tagoes por aqueles que buscam manter o modelo econdmico e de desenvolvimento
hegemoénico” e, em sentido oposto, “da exploragio do ser humano e da natureza,
com forte desigualdade social e exclusio de boa parte da populagio mundial ao
acesso a direitos minimos” (Pinto; Gonzéles Botija; Rios, 2023, p. 13), impondo a
essa parcela uma posicao de vulnerabilidade social, técnica e financeira.

O Caso Samoré (Rodriguez, 2016), envolvendo o povo indigena U'wa, ¢é
paradigmdtico de um conflito ambiental originado por visdes divergentes sobre o
territdrio e o desenvolvimento. Os U'wa, que consideram seu territério sagrado e
invioldvel, opuseram-se & exploracio petrolifera autorizada pelo governo colom-
biano por meio de uma Licenca Ambiental. Essa decisio governamental, vista
pelos U'wa como uma violagdo de seus direitos fundamentais, levou a uma resis-
téncia pacifica, porém firme, com agoes judiciais e manifestagoes publicas. O con-
flito, que ganhou atengio internacional, exemplifica a tensdo entre a cosmovisio
indigena de protecio ambiental e a visdo mercantilista dos recursos naturais. A
luta dos U’wa pela preservagdo de sua cultura e territério resultou na intervencio
da Corte Constitucional da Coldmbia, que reconheceu irregularidades no proces-
so de consulta prévia e tutelou os direitos do povo U'wa.

O Caso Samoré destaca a importancia de adotar estratégias juridicas que
garantam melhor protegdo ao direito de consulta e participagio efetiva, além de
assegurar um processo de licenciamento ambiental justo e acessivel, especialmente
para as partes mais vulnerdveis e impactadas pela atividade exploratéria. Nessa

nesse tipo de decisdo, a natureza coletiva dos bens ambientais e a participagio publica estratégica na
definicdo imparcial dos objetivos preventivos do ato autorizativo sdo fatores que contribuem para que
o direito & participagio seja considerado essencial para a conformagio materialmente equilibrada da
relagio administrativa autorizativa ambiental. Gomes (2022) também aborda trés principais direitos
associados 4 cidadania ambiental: (i) o acesso & informagio ambiental; (ii) a participacdao na tomada
de decisoes ambientais; e (iii) o acesso a justica ambiental. Esses direitos refletem tanto privilégios
quanto responsabilidades dos cidadios. Os cidadios tém o direito de ser informados sobre questoes
ambientais, o que lhes permite entender o impacto das atividades humanas no ambiente. Eles também
tém o direito e a responsabilidade de participar nos processos de decisio que afetam o ambiente,
contribuindo para uma gestio mais transparente e eficaz. Além disso, os cidadaos podem recorrer aos
tribunais se discordarem das decisdes ambientais, garantindo que as leis sejam cumpridas e protegendo
seus direitos. A cidadania ambiental traduz um conjunto de direitos e deveres, no contexto do qual a
protecao do meio ambiente ¢ uma responsabilidade compartilhada, conforme estabelecido no art. 66°,
n. 2, da Constitui¢io da Republica Portuguesa (CRP) (Portugal, 1976). Nessa légica de democracia
participativa, os cidaddos devem estar informados e ativos, mesmo que deleguem em representantes a
aprovagdo das leis que regulam as atividades ambientais. Assim, eles podem contribuir para a formagio
de decisbes executivas ambientais e, em caso de discordancia, buscar a revisio dessas decisdes junto
aos tribunais.
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l6gica, o Acordo de Escazti (Cepal, 2018) surgiu diante da necessidade de pro-
mover os direitos de acesso a informacio, a participacdo e a justica em questoes
ambientais. Como o primeiro tratado ambiental da América Latina e do Caribe,
ele também ¢ pioneiro ao prever mecanismos especificos de protecao a defensores
ambientais — um ponto crucial, dado que a regido ¢ a mais violenta do mundo
para esse grupo. Entretanto, apesar de sua importancia e de ter sido assinado pelo
Brasil em 2018, 0 Acordo de Escazi ainda nao foi ratificado pelo Estado brasileiro.

Pelo que se pode concluir, o PL 2.159/2021 contraria a tendéncia esposada
pelo Acordo de Escazii e viola diversos preceitos constitucionais e tratados inter-
nacionais?. As disposi¢oes do Projeto de Lei parecem representar um retrocesso
social em relagdo a participagio popular e uma ofensa ao nucleo de protecio ao
meio ambiente. Esse projeto reflete uma postura do Estado marcada por disputas
(Lemos, 2020) sobre dreas protegidas e pela falta de apoio a politicas publicas, que
resultaram na transformacio das comunidades indigenas em vitimas de um tergo
dos assassinatos globais (Franga, 2023).

As politicas de supressio de terras representam um ataque direto e explicito
aos direitos constitucionais dos povos e comunidades tradicionais, que lutam pelo
reconhecimento de seus territérios de ocupacio tradicional (ABA, 2020). Essa
situagdo tem resultado em violéncia e na aniquilacio de povos indigenas e quilom-
bolas, agravada pela pauta do marco temporal no STE Ao conferir cardter nao vin-
culativo as manifestacdes de instituicdes especializadas, reduzir prazos e restringir
o direito a participagio as 4reas circunscritas a territorios demarcados, sio violados
os principios do desenvolvimento sustentdvel, da integragdo, da eficiéncia e da
participagdo, entre outros. Essa abordagem hierarquiza os bens juridicos envolvi-
dos e negligencia a capacidade institucional que a Funai, a Fundagao Palmares e
outras entidades de defesa do patriménio cultural tém o dever legal de desenvolver
para cumprir suas finalidades (ANPR, 2021).

Diante desse cendrio, fica clara a urgéncia em revisar os dispositivos 38 a
42 do PL 2.159/2021. Todavia, cumpre esclarecer que até mesmo a disposicao
vigente é bastante reticente quanto a garantia de participagio dos povos indigenas
e quilombolas, uma vez que a efetividade dessa participagio esbarra na disputa
pelo territério e, independentemente do texto legal, essa disputa ¢ desigual, e as

relagoes de poder sio extremamente assimétricas.

7 A redacio trazida pela Se¢ao VII do PL 2.159 constitui uma violagio direta de vdrios dispositivos
da Constituigio Federal de 1988, especialmente o art. 231. Além disso, cita-se o art. 6° da Convengio
n. 169 da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT, 1989) e consagrado em decisées da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Caso Saramaka vs. Suriname) (Corte IDH, 2007).
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Consideragoes finais

O modelo capitalista de produgio e consumo pressupde a degradacio am-
biental progressiva, resultando em uma série crescente de desastres ambientais e
humanos de impacto irreversivel. Consequentemente, em meio ao panorama de
danos ambientais e 4 necessidade urgente de sua preservagio diante da escassez
de recursos naturais, a luta travada pelos movimentos ecolégicos impulsionou a
redefinicio dos métodos de protecio ambiental, visando criar instrumentos de
mitigagio dos danos decorrentes da exploragio desenfreada e predatéria do meio
ambiente no atual sistema econdmico.

No contexto desse debate, a Conferéncia de Estocolmo de 1972 foi um mar-
co inicial para a normatizagio da protecio ambiental, influenciando o Brasil, que,
em 1981, promulgou a Lei n. 6.938, criando a PNMA e o Sisnama (Brasil, 1981).
A Constitui¢ao de 1988 elevou a protecao ambiental a direito fundamental, exi-
gindo a¢des preventivas eficazes. A PNMA estabeleceu o licenciamento ambiental
como procedimento para autorizar atividades com potencial de polui¢ao, regu-
lamentado pela Lei Complementar n. 140/2011, que definiu as competéncias
compartilhadas entre os entes federativos. O licenciamento se divide em trés fases:
licenga prévia, licenga de instalagdo e licenca de operacio, podendo ser adaptado
conforme o impacto da atividade, sendo essencial para a preservagio ambiental e
a garantia de um meio ambiente equilibrado.

No entanto, na atual situacio de gestdo e aplicacio do licenciamento am-
biental no Brasil, hd uma clara divisio de opinides. Por um lado, parte do setor
empresarial critica o regramento atual por ser demasiadamente burocrtico e len-
to, responsabilizando-o pela interrup¢io de grandes projetos de infraestrutura o
que, na visio desse setor, prejudica o progresso nacional. Por outro lado, defen-
sores do meio ambiente destacam que grandes desastres ambientais ¢ humanos
evidenciam a necessidade urgente de alteragoes na legislagio ambiental, com vistas
a uma regulamentagio mais rigorosa e efetiva.

O PL 2.159/2021, em tramitagdo no Senado Federal, surge como uma
tentativa de unificar a legislagio fragmentada de licenciamento ambiental no Pafs.
Atualmente, a auséncia de uma normatizagio consolidada resulta em normas
dispersas e variagoes nos procedimentos entre os estados e municipios. A proposta
visa proporcionar maior seguranga juridica e simplificagdo do processo, embora sua
andlise revele divergéncias em relagdo ao sistema normativo em vigor e & proposta
legislativa inicialmente apresentada. Aprovado na Cimara dos Deputados, o PL
propée dispensas de licenciamento para certas atividades, distribui a competéncia
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regulatéria entre os entes federativos, introduz licengas autodeclaratérias e limita
a participacio de 6rgios ambientais. Essas mudangas, embora possam acelerar o
processo, também levantam preocupagdes quanto a eficcia na prote¢io ambiental.

Assim, inicialmente, foi feito um estudo do art. 82 do PL 2.159/2021, que
propoe a isen¢do do licenciamento ambiental para vdrias atividades, como em-
preendimentos militares, tratamento de dgua e esgoto, manutengio de infraes-
trutura, triagem de residuos sélidos e compostagem de residuos organicos (Brasil,
2021g). A partir da andlise do dispositivo, concluiu-se que, embora essa medida
tenha o escopo de simplificar o procedimento, tal dispensa pode comprometer a
capacidade de controle ambiental do Estado, ignorando especificidades locais e
vulnerabilidades ambientais. A proposta também enfrenta obje¢oes por desconsi-
derar principios constitucionais, como a prevengio, a precaugio e a participagio
publica, além de violar a vedagdo ao retrocesso ambiental.

Ainda, a proposta do PL 2.159/2021 inclui a delegagio de competéncia re-
gulatdria aos estados e municipios, conforme § 1° do art. 4° (Brasil, 2021g). Esse
dispositivo permite que tais entidades determinem as categorias de atividades su-
jeitas ao licenciamento ambiental, em contraste com a estrutura atual da PNMA,
que centraliza essas diretrizes no Conama. A redagio atual do dispositivo indica
que estados e municipios terdo liberdade para definir normas regulatérias sem um
padrio minimo compartilhado. Essa flexibilidade pode resultar em uma corrida
para reduzir as exigéncias legais ambientais, visando atrair investimentos locais.
Essa situagio potencialmente prejudicard a salvaguarda dos direitos socioambien-
tais e o principio do desenvolvimento sustentdvel, levando a uma inferiorizagio
dos padrées de protecio ambientais.

Portanto, entende-se que somente por meio de um debate democritico e
transparente, que assegure a atuacio dos conselhos ambientais e fortaleca o Siste-
ma Nacional do Meio Ambiente, serd possivel definir o escopo do licenciamento
ambiental de maneira eficaz. A medida proposta no PL ¢ incompativel com essa
abordagem, pois elimina a uniformidade das competéncias e definigoes ambien-
tais em nivel nacional, favorecendo a fragmentacao de parimetros e critérios. Isso
resulta na precarizagio do Sistema Nacional do Meio Ambiente.

A LAC também foi objeto de discussio no PL 2.159/2021. O texto do
projeto introduz uma modalidade autodeclaratéria de licenciamento ambiental,
dispensando estudos ambientais prévios e controle prévio pelo 6rgio licenciador
para atividades que no sejam potencialmente causadoras de degradagio do meio
ambiente (Brasil, 2021g). A LAC visa simplificar o processo de licenciamento,
substituindo o tradicional procedimento trifdsico. No trabalho, foi possivel
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conceber que a LAC, da maneira como estd prevista no PL, traz em si dois grandes
reveses. Primeiro, destaca-se a amplitude de sua aplicagdo diante da possibilidade
de ser requerida por empreendimentos de grande, médio e baixo impacto e porte.
Ainda, o segundo ponto consiste em sua potencial fragilidade ante a fiscalizagio e
os parAmetros minimos de garantia de prote¢io ambiental, contrariando a ordem
constitucional.

Firma-se o entendimento de que a previsio da LAC em nivel federal é im-
portante para a uniformizacio do instituto entre os entes federativos, podendo
se consolidar como um instrumento para proporcionar celeridade e eficiéncia no
procedimento de licenciamento. Todavia, conforme estipulado no PL, a LAC vio-
la principios basilares do Direito Ambiental. O procedimento simplificado deve
ser compreendido como uma excecio, aplicdvel apenas a empreendimentos de pe-
queno porte e baixo potencial poluidor, conforme critérios previamente definidos
pelo Conama e com investimentos robustos em controle fiscalizatério posterior a
sua emissao.

O ultimo ponto controverso objeto de andlise deste artigo foi a previsio
dos arts. 38 a 42 no PL 2.159/2021, que propdem limitagoes na participacio e
consulta popular. Enquanto boa parte do empresariado defende a simplificagio
do procedimento para promover um ambiente de negdcios menos burocrdtico,
ambientalistas e defensores dos direitos das comunidades indigenas e quilombolas
criticam as restri¢oes que limitam a participagio e consulta dos érgaos de interesse
representativo.

Sobre esse ponto, entende-se que a abordagem do PL 2.159/2021, ao confe-
rir cardter ndo vinculativo s manifestagoes de instituicoes especializadas, reduzir
prazos e restringir o direito 4 participa¢do em dreas demarcadas, viola diretamente
os principios do desenvolvimento sustentdvel, do meio ambiente ecologicamente
equilibrado e, eminentemente, o principio da participagio.

Desse modo, consigna-se o argumento de que a fadiga procedimental ob-
servada no contexto brasileiro nio pode ser usada como justificativa para uma
simplificagio revestida de precarizagao e de desburocratizacio excessiva, que com-
promete a prote¢io do meio ambiente e todo o aparato normativo e axiol4gico
conquistado ao longo dos anos. Embora haja criticas a legislagao vigente, o que
prevalece na configuracio do projeto de lei em andlise ¢ a defesa de um marco re-
gulatdrio flexivel e o desmonte da estrutura dos ritos anteriormente previstos para
o licenciamento ambiental.

E inegével que se estd diante de um protétipo evidentemente violador do
nicleo dos direitos sociais e ambientais jd conquistados, constituindo, portanto,
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um retrocesso socioambiental. Desse modo, a pesquisa sugere a necessidade de se
estabelecerem critérios técnicos sélidos e uma abordagem que nio desqualifique
o processo de licenciamento. E necessério manter a integridade desse mecanismo
e fortalecé-lo, aproximando-o de um sistema regulatério que valorize a seguranca
juridica e esteja em consonéncia com os principios ambientais e constitucionais.
Firma-se aqui o posicionamento de que o sistema juridico deve criar mecanis-
mos para enfrentar os desafios ambientais a partir de uma perspectiva emancipaté-
ria. O texto, com a redacio aprovada pela casa iniciadora e com risco de aprovagio
pelo Senado Federal, consiste em mais uma manobra do setor extrativista para
perpetuar a légica exploratéria de recursos naturais, beneficiando grupos de inte-
resse especificos e socializando os prejuizos. E necessario reorientar a abordagem
juridica visando a preservagio do meio ambiente, a justica social e a viabilidade
econdmica. Qualquer mudanca requer uma andlise criteriosa e a adogao de politi-
cas abrangentes para a interagio entre desenvolvimento sustentdvel e conservagio

ambiental, respeitando a prudéncia na aplicagio das mudancas e a boa técnica.
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