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APRESENTACAO

E com muito orgulho e enorme satisfacdo que trazemos ao leitor a
realizag@o deste projeto de obra coletiva: uma coletinea interdisciplinar de
artigos, dividida em capitulos tematicos, de autoria de renomados profis-
sionais e tendo como objeto o Direito voltado para os Empreendimentos
de Infraestrutura e de Capital Intensivo, sob os mais diversos enfoques, na
medida em que se trata de tema que, sabidamente, perpassa as mais diversas
areas do Direito.

Talvez por 1sso, em razdo da complexidade e da interdisciplinaridade da
matéria, além da enorme profuséo de normas que a regulam, o assunto tenha
sido pouco tratado pela doutrina, de modo que entendemos necessaria nossa
singela contribuigdo para o estudo do tema.

E, sobretudo, necessario que se discuta o tema da infraestrutura e dos
empreendimentos de capital intensivo no Brasil em periodos delicados
como os de hoje, em que cada vez se faz mais imperiosa a promog¢do do
desenvolvimento socioecondmico, especialmente pelos investimentos no
setor de infraestrutura, captacdo de recursos domésticos e estrangeiros e
geracdo de empregos e renda.

Assim, reunindo esforgos sérios e concentrados de todos os envolvidos
em torno do assunto, esperamos que a presente obra, formada por artigos
escritos com o objetivo de tratar das inimeras vicissitudes que envolvem os
contratos, projetos, operagdes e obras de Infraestrutura e de Capital Inten-
sivo, muito além de um deleite para os estudiosos e profissionais do setor,
preste-se a finalidade de servir como um contributo para a discussdo propo-
sitiva de novos rumos para o setor no Brasil.

Alexandre Oheb Sion

Coordenador
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ASPECTOS CONTROVERSOS DA
COMPENSACAO AMBIENTAL EM
EMPREENDIMENTOS DE INFRAESTRUTURA

Alexandre Oheb Sion'
Caio César de Padua Santos’

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Da exigéncia de compensagdo ambiental ndo
definida no licenciamento por ocasido da renovacio de licenca — Irretroatividade
da Lei Federal 9.985/2000 (SNUC) em face de empreendimentos de infraestrutura
Jé licenciados. 2.1. Da impossibilidade de presungio de relevante impacto ambien-
tal pela simples existéncia de EIA vinculado ao empreendimento. 3. Conclusdo —
4. Bibliografia.

1. INTRODUCAO

A celebracdo dos principios constitucionais ambientais lograda pelo
constituinte originario afirma o valor do meio ambiente como valorizagdo
da propria existéncia com dignidade, tendo, portanto, como seu fundamento
de positivagdo constitucional, a dignidade da pessoa humana, das presentes
e futuras geragdes.’

Advogado. Doutorado ¢ Mestrado em Direito pela Universidade Auténoma de Lisboa, Portugal
(créditos concluidos). Mestre em Direito Internacional Comercial (L.LM) pela Universidade da
California, Estados Unidos. Especialista em Direito Constitucional. Pos-graduado em Direito Civil
e Processual Civil pela FGV. Graduado em Direito ¢ Administragio de Empresas. Vice-Presidente

Nacional da Unido Brasileira da Advocacia Ambiental - UBAA. Presidente da Comissdo de Direito

de Infraestrutura da OAB/MG. Consultor da Comissdo Nacional de Direito Ambiental da OAB —

Conselho Federal. Professor, em nivel de especializagdo, da PUC/MG.

Advogado. Pos-Graduando em Direito de Empresa pela PUC Minas e bacharel em Direito pela

mesma institui¢do. Membro da Comissao de Direito de Infraestrutura da OAB/MG e da Unido

Brasileira da Advocacia Ambiental - UBAA.

# SILVA, Solange Teles da. Direito fundamental a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado: avan-
¢os e desafios. In MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme, coord. — Direito Ambiental:
Fundamentos do Direito Ambiental (Colegdo Doutrinas Essenciais; v. 1) — Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p.1123.

o
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O direito ao meio ambiente, destarte, traz consigo natureza multifaceta-
da, com dimenséo individual e, simultaneamente, coletiva, de modo que sua
concretiza¢do se manifesta sobretudo na dimensio social.*

Na qualidade de direito de terceira geracdo, o direito a integridade do
meio ambiente constitui, nas palavras do Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Celso de Mello, “prerrogativa juridica de titularidade coletiva, re-
fletindo, dentro do processo de afirmagao dos direitos humanos, a expressao
significativa de um direito deferido ndo ao individuo identificado em sua
singularidade”, mas a propria coletividade social.’

Entretanto, € de se notar que a despeito da importancia constitucional
conferida ao referido principio na Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (“CRFB/88”), nio se trata de direito que comporta posigao
de exclusividade no ambito dos direitos fundamentais, como, alias, nenhum
direito, por mais importante que seja. Isso, como sabido, traduz-se em gran-
de desafio de ordem pratica, na medida em que posto lado a lado com outros
direitos reconhecidamente fundamentais, implica muitas vezes colisdo de
direitos e principios.°

Assim, por vezes, nessas circunstancias, é atribuido maior peso aos prin-
cipios ambientais em detrimento de outros direitos fundamentais, como se
aqueles estivessem em degrau inalcangavel pelos demais.

Tome-se como exemplo, entre outros, a “livre iniciativa”. um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil na forma do art. 1° da
CRFB/88; o “desenvolvimento nacional”, um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, art. 3° da CRFB/88 e o “livre {se0) EXED
cicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo”, direito fundamental na
forma do inciso XIII do art. 5° da CRFB/88. Todos, embora alcados ao
nivel constitucional no Brasil, muitas vezes sdo relegados a um segundo
plano quando intercruzam, ainda que de forma sutil, a trincheira das nor-
mas de natureza ambiental’.

Com efeito, no plano prético, percebe-se com frequéncia que, sob pre-

texto de se promover a prote¢do ambiental, as politicas publicas empreen-
didas pelos drgdos publicos de controle e fiscalizacio acabam por dificultar

* Ibid.

*  SUPREMO Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 3540. Relator Ministro Celso
de Mello. Julgamento em 01/09/20015.

°  SION, Alexandre Oheb. Conflito Aparente de Principios Constitucionais Ambientais e Indigenistas.
In BRAGA FILHO, Edson de Oliveira (coord) et al. Advocacia Ambiental: Seguranca Juridica
para Empreender. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 148.

Em evidente desconsideracio do contetido valorativo impregnado na ordem topografica definida
pelo constituinte.
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ou burocratizar em demasia a instalagdo de novas atividades econdémicas €
empreendimentos e a sua propria manutengdo, com uma série de exigéncias
que acabam por inviabiliza-los ou dificultar a sua operagao.

Infelizmente, 4s mesmas mazelas esta exposto o setor de infraestrutura,
até mesmo em maior grau, dada a extens@o e amplitude que comumente lhe
sdo insitas, a despeito da sua importéncia para a consagragao de outros prin-
cipios constitucionais, notadamente aqueles inerentes a ordem econémica e
que também constituem arrimo para a propria existéncia com dignidade®, a
exemplo da soberania nacional, a propriedade privada, a livre concorréncia,
a reducdo das desigualdades sociais e regionais e a busca do pleno emprego.’

Assim € que a prote¢do ambiental que condiciona a atividade econdmica
deve ser compatibilizada com o interesse da sociedade e ndo considerada
como um formalismo estanque dissociado da intengdo geral da legislagdo."

Cite-se, como exemplo de politica de burocratizagdo e inviabilizagdo
da regular implanta¢do e operagao de empreendimentos de infraestrutura,
as muitas vezes desarrazoadas exigéncias impostas por 6rgdos ambien-
tais por ocasido do licenciamento ambiental. Nesse particular, destacamos
algumas exigéncias ilegais especificamente no que concerne a compensagao
ambiental imposta pela Lei Federal 9.985/2000, que regulamenta o art. 225,
§ 1°, incisos I, II, 11T e VII da CRFB/88', ¢ institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao da Natureza — SNUC.

8§ CAMPOS, Ana Candida de Paula Ribeiro e Arruda. Desenvolvimento Sustentavel: avangos e de-
safios. In MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme, coord. — Direito Ambiental: Fun-
damentos do Direito Ambiental (Colecio Doutrinas Essenciais; v. 1) — Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011,p.651.

9 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: [ — soberania nacional; IT — propriedade privada; I - fungdo social da proprie-
dade: IV - livre concorréncia; V — defesa do consumidor; VI — defesa do meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos ¢ de seus
processos de elaboragdo e prestagdo; VII — redugdo das desigualdades regionais e sociais; VIII —
busca do pleno emprego; IX — tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragao no Pais.”

100 TRENNEPOHL, Curt e TRENNEPOHL, Terence. Licenciamento Ambiental — 6 ed. ver. e atual.
— Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p.77.

' Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piiblico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse
direito. incumbe ao Poder Publico: I — preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e pro-
ver 0 manejo ecologico das espécies e ecossistemas; II — preservar a diversidade e a integridade do
patrimonio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagio de material
genético; 111 — definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais € seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢ao;
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2. DA EXIGENCIA DE COMPENSACAO AMBIENTAL NAO
DEFINIDA NO LICENCIAMENTO POR OCASIAO DA
RENOVACAO DE LICENCA DE OPERACAO (“LO”) -
IRRETROATIVIDADE DA LEI FEDERAL 9.985/2000 (SNUC)
EM FACE DE EMPREENDIMENTOS DE INFRAESTRUTURA
JA LICENCIADOS

Temos visto que circunstancia recorrente na pratica, lamentavelmente,
¢ a exigéncia ilegal, por ocasido da renovag@o de licenga de operagao, de
que empreendimentos de um modo geral, e de infraestrutura, em particular,
licenciados anteriormente & entrada em vigor da Lei do SNUC se submetam

d compensagdo ambiental prevista no seu art. 36 e sem que tal exigéncia
constasse do rol de condicionantes da licenga de operagdo originalmente
concedida. A proposito, esclarecemos, desde ja, que entendemos que tal exi-
géncia nesses termos ¢ ilegal, na medida em que pretende imprimir a norma
indesejavel caréter retroativo, em flagrante ofensa a seguranga juridica.

Nesse sentido, note-se que a Resolugdo CONAMA 371/2006' estabe-
lece que a previsdo do custo total de implantagdo do empreendimento deve
ocorrer antes da emissdo da licenca de instalagdo (“LI”), momento entdo
em que sera definido o calculo do percentual da compensagdo ambiental,
confira-se:

“Art. 4°. Para efeito do célculo da compensagdo ambiental, os empreen-
dedores deverdo apresentar a previsdo do custo total de implantacdo do
empreendimento antes da emissdo da Licenca de Instalagdo, garantidas
as formas de sigilo previstas na legislagdo vigente.

Art. 5°. O percentual estabelecido para a compensagao ambiental de no-
vos empreendimentos devera ser definido no processo de licenciamento,
quando da emissdo da Licenga Prévia, ou quando esta ndo for exigivel,
da Licenga de Instalagdo.

(-]

§ 2°. A fixagdo do montante da compensagdo ambiental e a celebragdo do
termo de compromisso correspondente deverdo ocorrer no momento da
emissdo da Licenca de Instalagdo.

(-]

VII — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua
fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade.

12«0 Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA ¢ o érgdo consultivo e deliberativo do Sis-
tema Nacional do Meio Ambiente-SISNAMA, foi instituido pela Le1 Federal 6.938/81, que dis-
poe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, regulamentada pelo Decreto Federal 99.274/90™.
Disponivel em: http://www.mma.gov.br/port/conama/
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Ora, se 0 momento da defini¢do do quantum da compensagdo ambiental
se da na LI, como cobrar na LO? Os problemas da cobranga retroativa, en-
tretanto, como veremos, ndo se restringem ao momento da cobranga.

Embora a Lei do SNUC estabelega em seu art. 36, de fato, com a inter-
pretagio dada pelo STF', a obrigagdo de pagamento correspondente a até
0,5% (zero virgula cinco por cento) dos custos totais previstos para implan-
tacdo do empreendimento, ndo poderia a referida lei, no entanto, retroagir
e afetar os empreendimentos ja licenciados e instalados.

Firmar entendimento no sentido de se imprimir a norma efeitos ex tunc
configuraria, a toda evidéncia, afronta ao designio constitucional de se pre-
servar o direito adquirido e o ato juridico perfeito, direitos fundamentais con-
sagrados no art. 5°, XXXVI, da CRFB/1988. Nesse sentido, Paulo de Bessa
Antunes', ao comentar o Decreto Federal n°. 4.340/2002, que regulamentou a
Lei do SNUC, afirmou que “o decreto (4340/2002) jamais poderia definir uma
compensagao retroativa, haja vista que a lei ndo dispds dessa forma”.

O proprio Ministério do Meio Ambiente ja se posicionou acerca da irre-
troatividade da Lei do SNUC, sobretudo em matéria de compensagdo am-
biental, por meio da Portaria n°. 289/2013, que dispde sobre procedimentos
a serem aplicados pelo IBAMA no licenciamento ambiental de rodovias ¢
na regularizacdo ambiental de rodovias federais:

“Art. 14. A regularizagio ambiental de rodovias pavimentadas e em ope-
racdo em data anterior a vigéncia da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000,
ndo se aplica a compensagao ambiental por ela instituida em seu art. 36.”

O Judiciario, também, de forma firme e contundente, vem corroboran-
do o entendimento supra, conforme se extrai de recente decisdo da Justica
Federal da 3* Regido — Subsegdo de Corumba, que muito acertadamente re-
conheceu a irretroatividade da Lei do SNUC ao decidir a Agéo Civil Piblica
n°. 0001063-17.2013.403.6004, in verbis:

“Desse modo, como o EIA/RIMA sdo exigiveis antes da propria implan-
tacdo do empreendimento e como a classificagdo deste como causador
de significativo impacto ambiental depende de EIA/RIMA, concluo que
apenas por meio do EIA/RIMA sera possivel se determinar a compen-
sacdo ambiental, ndo sendo possivel a lei retroagir ¢ exigir a medida
de empreendimentos ja licenciados e instalados, salvo quando houver
modificagdo ou ampliagdo de empreendimento ja licenciado, pois af serd
exigivel EIA/RIMA”.

13 STF, ADI 3378-6, Rel. Min. Carlos Ayres Brito. Dj 09.04.2008.
14 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 18" ed. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 1107.
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Ainda, ¢ de se salientar que o texto do art. 36 da Lei do SNUC institui

obrigagdo de carater prévio a instalagdo e a operagdo de empreendimentos
capazes de gerar compensagdo ambiental, por forga do que dispde o inciso
IV do §1° do art. 225 da CRFB/1988:

“Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equili-
brado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo ¢
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.

[...]

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

[s3:]

IV — exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade po-
tencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;”

Como se sabe, a obrigagdo de apoio, implantagdo e manutenc¢do de uni-

dade de conservagdo do Grupo de Prote¢do Integral, na forma do art. 36"
da Lei do SNUC, pressupde que o empreendimento seja de significativo im-
pacto ambiental, com fundamento em estudo prévio de impacto ambiental
e respectivo relatorio, o EIA/RIMA. A pretensa omissdo quanto a etapa do
processo de licenciamento ambiental sobre a qual a obrigagio de compensa-
¢do incidiria torna imperiosa a interpretagdo sistematica com o dispositivo
constitucional acima colacionado (art. 225, § 1°, inciso IV), de modo que
soa desarrazoado, para se dizer o minimo, falar-se em compensagdo por
ocasido de renovagdo de licenga de operagdo, sendo exigivel apenas na im-
plantagdo do empreendimento. Veja-se, a proposito, ligdo do autor ja citado:

“[...] somente uma interpretacdo de ma-fé poderia sugerir que o artigo
contempla a renovagdo de Licenga de Operagédo — ou outra qualquer que
venha a ser concedida com o empreendimento ja implantado e operacio-
nal -, pois o proprio caput do art. 36 diz, textualmente “com fundamento
em estudo de impacto ambiental e respectivo relatorio”. Ora, tal hipotese

15

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto am-
biental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de impac-
to ambiental e respectivo relatorio — EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantagao
¢ manutengdo de unidade de conservagdo do Grupo de Protegdo Integral, de acordo com o disposto
neste artigo e no regulamento desta Lei.
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¢ prévia a instalagdo e a operagdo de empreendimento capaz de gerar
compensagdo ambiental”.'s

Destarte, ¢ evidente que a compensagdo a que alude a Lei do SNUC ¢
vinculada a prépria aprovagdo do EIA. Isso porque, conforme preleciona
Edis Milaré citando o ministro do STJ Antonio Herman V. Benjamin'’, o
EIA visa influir no mérito da decisdo administrativa de concessao da licenga
prévia. Assim, se esta ja foi expedida ou mesmo se a decisdo ja foi tomada
pelo 6rgdo competente, o EIA perde a sua ratio, ndo tendo mais valor.

Em outras palavras, a efetivagdo da exigéncia da compensag¢do ambien-
tal ocorre na fase do juizo de viabilidade da atividade ou empreendimento
capaz de causar significativos impactos negativos e ndo mitigaveis ao meio
ambiente, isto ¢, por ocasido do licenciamento ambiental e anteriormente
a concessdo da Licenca Prévia — LP, com a apresentagdo de Estudo de Im-
pacto Ambiental — EIA e seu respectivo Relatério de Impacto ao Meio
Ambiente — RIMA. Via de consequéncia, superada essa fase, ndo ¢ cabivel
exigir do empreendedor compensagdo por ocasido de mera renovagao de LO
j4 concedida, salvo se o empreendimento sofrer modificagao de significativo
impacto ambiental no interregno da sua operago.'®

Destarte, ¢ evidente que a aplicagdo da compensagdo ambiental deve
observéncia ao principio do tempus regit actum, consagrado também na Lei
de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro (“LINDB”):

“Art. 6° A Lei em vigor ter4 efeito imediato e geral, respeitados o ato
juridico perfeito, o direito adquirido ¢ a coisa julgada.

§1° Reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado segundo a lei vigente
ao tempo em que se efetuou.”
Aqui, cumpre trazer a baila o Parecer n°. 0262/2006/PROGE/COEPA

da Procuradoria Geral Especializada do IBAMA, que esposa precisamente
o mesmo entendimento. Veja-se o seguinte excerto:

16 ANTUNES, Paulo de Bessa. Op. cit., p. 1107.

7 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A Gestdo Ambiental em foco. 7 ed. Sdo Paulo: Editora Revis-
ta dos Tribunais, p. 786.

18 Também nessa senda: “APELACAO — Agio civil publica — Meio Ambiente — Licenciamento am-
biental — Represa de Jurumirim, compensagao ambiental — Sentenca improcedente — Cabimento de
compensagdo prevista no artigo 36 da Lei 9.985/2000 somente com EIA-RIMA (licenciamento de
empreendimentos de significativo impacto ambiental) — Legislagdo precaria de protegdo ao meio
ambiente a época da construgdo e ndo exigia a realizagdo de estudos de impactos ambientais ¢ de
relatorios — Lei 9.985 ndo tem efeito retroativo, agdo proposta apos 40 anos da construgdo da usina —
Aventura judicial por parte do Municipio — Resolugio CONAMA 06/1987 (artigo 12, 5°) — Recurso
desprovido. (TJSP, Apelagdo 454.590-5/6-00, camara Especial do Meio Ambiente, rel. Des. José
Augusto Genofre Martins, Acérddo 01 135250, Registro 26/10/2006™)
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“No que tange a retroatividade, ou seja, se deve ou ndo exigir a compen-
sa¢do ambiental de empreendimentos licenciados anteriormente, s.m.j.,
a Resolugdo n° 371, de 05 de abril de 2006, pds fim a essa discussao.
Sendo vejamos:

Art. 5°. Nos casos de licenciamento ambiental para a ampliagdo ou mo-
dificacdo de empreendimentos j licenciados, sujeitos a EIA/RIMA, que
impliquem em significativo impacto ambiental, a compensagao ambien-
tal sera definida com base nos custos da ampliagdo ou modificag@o.

Vale dizer, somente nas hipéteses de ampliagdo ou modificagdo, nas quais
se exigira estudos de impacto ambiental, e ainda que configure significa-
tivo impacto, é que se poderé exigir a compensagdo ambiental, afastada,
pois, a possibilidade da cobranga retroativa de empreendimentos regular-
mente licenciados, e também nas hipéteses de renovagdo, retificagdo ou
regularizagdo de licenga, sem a ocorréncia dos pressupostos fixados na
referida Resolugdo”.

De tal sensatez e solidez sdo os argumentos esposados no parecer su-
pra, que foi ratificado na integralidade também pelo Parecer n°. 111/2006/
CONJUR/MMA. Na mesma linha foram os Pareceres n°. 002/2012/asb/
GABIN/PFE/IBAMA-SEDE/PGF/AGU, subscrito pela Ilma. Procuradora-
Chefe Nacional do IBAMA, e n°. 392/2012 CONEP/PFE/IBAMA/SEDE/
PGF/AGU. Mais recentemente, em 01.08.2016, o Parecer n°. 81/2016/CO-
JUD/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/AGU, de lavra do ilmo. Procurador-Chefe
Nacional Substituto do IBAMA e devidamente ratificado pela ilma. Coordena-
dora Nacional do Contencioso Judicial junto 8 PFE/IBAMA/SEDE, também
aponta nessa dire¢do, quando destaca que:

“A aplicagdo da compensagdo ambiental no tempo, especialmente quan-
do do pedido de renovagdo de licenga ambiental de empreendimento ou
atividade licenciado antes da entrada em vigor da exigéncia de compen-
sacdo, por impor obrigagdo material, deve-se aplicar a lei vigente a época
(tempus regit actum).”

A propésito do Parecer n°. 81/2016/COJUD/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/
AGU, é importante ressaltar que a ilma. Coordenadora Nacional do Conten-
cioso Judicial reconheceu a relevancia e recorréncia da matéria e recomen-
dou a confec¢do de uma Orientagdo Juridica Normativa (OJN), com base
no entendimento esposado no supracitado parecer, o que foi devidamente
acatado pela Procuradora-Chefe Nacional Substituta.

Perceba-se, nessa senda, que conforme entendimento prevalente na pro-
pria Administragdo Publica Federal, a presenca concomitante da ampliagao
ou da modificagio do empreendimento, e da configuragio do significati-
vo impacto ambiental de referida ampliagdo ou modificagao, ¢ condicao
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imprescindivel para que se exija de empreendimento instalado antes da
vigéncia do SNUC a compensagdo ambiental imposta por referida lel

Ainda assim, ha vertentes da Administragdo Publica que defendem a
possibilidade de incidéncia da compensagao a que se alude em fase de revi-
sdo, renovagao e revalidagdo da licenga, embora alguns até mesmo neguem
se tratar de aplicagdo retroativa da lei. Tome-se como exemplo o entendi-
mento consignado nos Pareceres n°. 15.016 e 15.044 de 2010 da Advoca-
cia-Geral do Estado de Minas Gerais, que defendem tal possibilidade em
sintese conclusiva. Ainda, 0 ja citado Parecer 81/2016/COJUD/PFE-IBAMA-
SEDE/PGF/AGU, embora assevere a irretroatividade da exigéncia da com-
pensacdo ambiental, como dito, defende que a compensac¢do ambiental €
devida no licenciamento corretivo se a implantagdo do empreendimento ou
atividade tenha ocorrido apés o advento da Resolugdo Conama 10/87.

Entretanto, com toda a nossa deferéncia e o maior apre¢o que o subscritor
da opinido merece, sentimo-nos compelidos a entender que ndo se trata da
interpretagdo mais consentinea com a CRFB/88, até porque, como cedigo,
trata-se de ato normativo de natureza infralegal, de sorte que, em atendimento
ao principio da legalidade, nao tem o condio de instituir obrigagdes onde lei
ndo o fez, como se vera mais detidamente no topico a seguir.

Seja como for, a despeito das vozes que ecoam em sentido contrario,
entendemos que ratificar o entendimento que permita a cobranga retroativa
da compensag@o ambiental € flertar com a inconstitucionalidade e a ilegali-
dade, pelos motivos expostos nesse artigo.

Por todo o exposto, ndo restam dividas de que a Lei do SNUC néo pode-
ria retroagir para afetar empreendimentos ja licenciados anteriormente a sua
vigéncia e exigir deles, por ocasido de renovagao de licenga, compensagao
ndo definida no licenciamento originario, salvo quando em caso de amplia-
¢do ou modificagdo. Ademais, ha que se respeitar, também, a configuragdo
do significativo impacto ambiental para que se exija dos empreendimentos a
compensagdo ambiental na forma da lei.

2.1 Da impossibilidade de presungdo de relevante impacto ambiental
pela simples existéncia de EIA vinculado ao empreendimento

A proposito da questdo envolvendo o significativo impacto mencionada
no tépico supra, cumpre-nos apontar outro equivoco comum dos Orgdos
licenciadores que, ndo obstante pretenderem a retroagao da compensagdo
ambiental da Lei do SNUC, pretendem também a sujei¢ao de empreendi-
mentos sequer causadores de significativo impacto ambiental & compensagao
ambiental definida na Lei.
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Essa ilegal exigéncia exsurge de equivocada leitura da Resolucao
CONAMA 01/86, que dispde, em seu art. 2°, que dependera de elaboragao
de estudo de impacto ambiental e respectivo relatorio de impacto ambiental
— RIMA, a serem submetidos & aprovagdo do 6rgédo competente'®, o licen-
ciamento de atividades modificadoras do meio ambiente, apresentando, na
sequéncia, um rol exemplificativo de atividades capazes de sujeitar 0 meio
ambiente a esses impactos, a exemplo de estradas de rodagem, ferrovias,
portos e terminais de minério, petréleo e produtos quimicos; linhas de trans-
missdo de energia elétrica acima de 230KV e Usinas hidrelétricas, obras hi-
dréaulicas para exploragio de recursos hidricos, aterros sanitarios, complexo
e unidades industriais e agroindustriais, entre outros.

A toda evidéncia, a interpretagdo da Resolugdo CONAMA 01/86, nor-
ma infralegal, deve se coadunar & regra imposta pela superveniéncia da
CFRB/88 de exigir o EIA/RIMA apenas para os empreendimentos que cau-
sem potencialmente “significativa degradag@o do meio ambiente”, ndo bas-
tando mera atividade “modificadora”. Nesse sentido, alids, aponta Toshio
Mukai, ao asseverar que, na realidade, a mencionada resolucéo, nesses as-
pectos, estava derrogada pela Constitui¢ao de 1988%.

Seja como for, o referido rol exemplificativo da Resolugdo CONAMA
01/86 ndo deve ser interpretado como se nas atividades nele contidas sempre
houvesse impacto a justificar a elaboragdo do EIA. Nesse sentido, confira-se
a licdo de Eduardo Fortunato Bim?':

“Q artigo 2° da Resolugio CONAMA 1/1986, ao prever o EIA para as
atividades 14 listadas em rol exemplificativo, ndo deve ser interpretado
como se sempre houvesse significativo impacto a justificar o EIA. Ainda
que essa previsdo provenha de lei, como a da Lei do Bioma Mata Atlan-
tica (Lei 11.428/06, arts. 20, paragrafo tnico, 22 e 32, 1) a da Lei do
Zoneamento Costeiro (Lei 7.661/88, art. 6°, §2°) ou da Lei de Gestdo de
Florestas Publicas (art. 18, §2°), deve-se fazer interpretacdo conforme a
Constituicdo (art. 225, §1°, [V) para o EIA ser exigido somente nos casos

19 O trecho do texto original do art. 2° da Resolugdo Conama 01/1986, qual seja, “... a serem sub-
metidos a aprovagio do 6rgdo estadual competente, e do IBAMA em carater supletivo...”, precisa
ser lido em consonancia com o que estabelece os arts. 23,24 € 30 da CRFB/88, assim como, a Lei
Complementar 140/2011 (essa, naquilo que ndo se distancia da CRFB/88), de certo que todos os
entes federativos possuem competéncia para atuar na defesa do ambiente, na qual, se inclui, por
certo, a competéncia para o licenciamento ambiental, sendo a abrangéncia do impacto direto do
empreendimento, consagragdo do comando constitucional da predominéncia do interesse, a regra
geral de defini¢do da competéncia administrativa para a atuacdo na defesa do meio ambiente.

20 MUKAL Toshio. Direito ambiental sistematizado — 10° ed. Ver. e atual. — Rio de Janeiro: Forense,
2016, p.137.

2l BIM, Eduardo Fortunato. Licenciamento Ambiental. 3* ed. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2016.
p. 168.
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de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degrada-
¢do ao meio ambiente.”

Bim prossegue asseverando que, por tal razdo, ¢ fundamental a exis-
téncia de uma etapa de triagem ou sele¢do (screening) no licenciamento
ambiental para averiguar se o projeto tem potencialidade para causar signi-
ficativo impacto ambiental. Se a exigéncia do EIA tem sede constitucional
(art. 225, §1°, IV) e dai se extrai algo substantivo, que impede a dispensa do
EIA pela mera imprevisdo do legislador ou que normas infraconstitucionais
suprimam a sua exigéncia, “torna-se evidente que a listagem legal ou regu-
lamentar ndo pode ser considerada de forma absoluta.”*

Assim, a simples existéncia do EIA ndo ¢ suficiente para que se diga se 0
empreendimento &, ou ndo, potencialmente causador de significativo impac-
to ambiental. Nessa linha, aqui valem dois comentarios: 1) a elaboragdo de
EIA/RIMA, como visto, por for¢a do comando constitucional referido alhu-
res, s6 deveria ser exigido de empreendimentos de significativo impacto am-
biental e ii) ainda que a sua elaboragdo tenha sido exigida de forma irregular,
a sua simples existéncia ndo pode conduzir a inclusdo do empreendimento
no rol daqueles sujeitos ao pagamento da compensagido ambiental imposta
pela Lei do SNUC.

Sendo assim, ndo basta, para efeito de cobranga da compensagdo am-
biental da Lei do SNUC, que o estudo que orientou o licenciamento ambien-
tal tenha sido um EIA/RIMA. Fundamental a configurag@o de que se trata de
empreendimento de significativo impacto ambiental, condig@o essencial em
atengdo ao que determina o “caput” do art. 36 da Lei do SNUC.

A titulo de remate, veja-se, ainda, outro excerto da obra do autor
supracitado:

“A Constituigdo impde uma garantia em prol do meio ambiente, ndo um
minimo, mas a exata medida de como o significativo impacto ambiental
deve ser tratado pelo EIA. O legislador ndo pode ser desproporcional
e exigir um tiro de canhdo para matar um pardal. Pecar pelo excesso ¢
descumprir a Constituigdo, impondo 6nus desnecessério ao Estado e aos
seus cidaddos.”

Ademais, confira-se, ainda, o seguinte trecho extraido do ja mencionado
Parecer n°. 81/2016/COJUD/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/AGU:

“A superagdo de uma visdo literal do dispositivo da Lei do Snuc para
uma exegese teleologica ¢ de rigor porque sua finalidade ¢ compensar

= Ibid.
& Ihid.
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Sendo assim, ndo basta, para efeito de cobranga da compensag¢do am-
biental da Lei do SNUC, que o estudo que orientou o licenciamento ambien-
tal tenha sido um EIA/RIMA. Fundamental a configuragéo de que se trata de
empreendimento de significativo impacto ambiental, condigdo essencial em
aten¢do ao que determina o “caput” do art. 36 da Lei do SNUC.
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uma exegese teleologica é de rigor porque sua finalidade ¢ compensar

2 Ibid.
3 Ibid.
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impactos residuais, os adversos ndo mitigaveis, nos empreendimentos de
significativo impacto, ndio exigir tal mitigagdo apenas quando o estudo
ambiental desse processo seja 0 EIA. Seguindo a mesma légica, se hou-
ve licenciamento ambiental lastreado em EIA, mas que ndo era caso de
empreendimento ou atividade potencialmente causadores de significati-
vo impacto ambiental, a compensac¢do ambiental ndo ¢ devida. A logica
ndo ¢ o instrumento, estudo ambiental exigido, mas a potencialidade de
impacto significativo.

[...]

Importante destacar que ndo ¢ qualquer ampliagdo ou modificagdo de li-
cenciamento ambiental de empreendimento ou atividade que deve pagar
compensagdo ambiental, mas apenas aquelas ampliagdes ou modifica-
¢des que por si s6 causem significativo impacto ambiental. O fato de o
objeto do licenciamento ambiental original causar significativo impac-
to, normalmente subsidiado pelo EIA, ndo significa que a ampliag¢do ou
modificacéo da licenca implique o pagamento da compensag@o porque
pode ndo haver significativo impacto ambiental dessa mudanga no objeto
licenciado.”

Também o exmo. Ministro do STJ Herman Benjamin consigna que “¢
induvidoso que ndo ¢ toda e qualquer obra ou atividade que exige a elaboragdo
de EIA. Seria um desperdicio de recursos humanos econdmicos.”
Em suma, a tnica conclusdo possivel a respeito da aplicabilidade da com-
pensacdo ambiental a que alude o art. 36 da Lei do SNUC ¢ que apenas
aqueles empreendimentos de significativo impacto ambiental ¢ que estdo
sujeitos & compensagao ambiental.

Assim, por outra perspectiva, também ¢ for¢oso concluir que o simples
fato de ter sido elaborado EIA/RIMA de determinado empreendimento nao
implica o reconhecimento de seu significativo impacto ambiental, passivel
de submeter o empreendedor & compensagdo. Frise-se, somente o 6rgéo am-
biental, com base nas conclusdes do EIA/RIMA, poderé reconhecer e clas-
sificar o impacto ambiental dos empreendimentos por ele licenciados, o que
se opera por ocasido do licenciamento em fase de instalagéo.

3. CONCLUSAO

A constitucionalizagdo das normas inerentes a tutela do meio ambiente
muitas vezes leva a equivocada leitura que constitui arrimo para politicas

2 BENJAMIN, Antonio Herman, MILARE, Edis. Estudo prévio de Impacto Ambiental, 1993,
p.112.
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administrativas que pretendam a efetivacdo dos direitos de carater ambiental
em posicao de exclusividade no ambito dos direitos fundamentais.

Isso se traduz, na pratica, em medidas excessivamente protecionistas
que acabam por culminar na ofensa a outros principios constitucionais
igualmente importantes, como os da “livre iniciativa” (um dos fundamentos
da Republica), do “desenvolvimento nacional” (um dos objetivos funda-
mentais da Republica) e notadamente aqueles inerentes a ordem econémica
e que também s3o imanentes a propria existéncia com dignidade, a exemplo
da soberania nacional, a propriedade privada, a livre concorréncia, a reducdo
das desigualdades sociais e regionais e a busca do pleno emprego.

Com isso, varios setores, especialmente o de infraestrutura, acabam
por ser submetidos a indesejaveis politicas de burocratizacao e inviabili-
zagao da regular implantagdo e operacdo de empreendimentos, como, por
exemplo, as desarrazoadas exigéncias impostas por ocasido do licencia-
mento ambiental.

Nesse particular, merecem destaque as exigéncias ilegais especificamen-
te no que concerne & compensa¢ido ambiental imposta pela Lei do SNUC
que, como visto, ndo tem o conddo de operar efeitos retroativos, atingindo
empreendimentos ja licenciados anteriormente a sua vigéncia e exigir deles,
por ocasido de renovagdo da LO, compensagido ndo definida no licencia-
mento originario, salvo quando em caso de ampliagdo ou modificagdo que
importe impacto adicional significativo.

Sem embargo, nesse sentido ha que se ressaltar, também, que o simples
fato de ter sido elaborado EIA/RIMA de determinado empreendimento nio
implica reconhecimento imediato de seu significativo impacto ambiental, pas-
sivel de submeter o empreendedor & compensagdo. Ainda que o EIA/RIMA
s6 deva ser exigido de empreendimentos que causem potencialmente signi-
ficativo impacto ambiental, a sua exigéncia irregular ndo tem o conddo de
desvirtuar a realidade e transformar aquilo que nunca foi significativo em sig-
nificativo. E dizer, aquele empreendimento que ndo ¢ de significativo impacto
ambiental nio passa a sé-lo apenas porque se elaborou um EIA/RIMA.

Desse modo, s6 cabe a cobranca da compensagdo ambiental definida
na Lei do SNUC para aqueles empreendimentos de significativo impacto
ambiental, com fundamento na avaliagdo da magnitude dos impactos estu-
dados no EIA/RIMA, que tenham sido implantados apés a promulgacéo da
Lei 9.985/2000, ou que, ainda que tenham sido implantados antes, sofreram,
ap6s a promulgagdo da referida lei, ampliagdo ou modificagdo que comporte,
“de per si”, impacto ambiental significativo.
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