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RESUMO

O licenciamento ambiental € um instrumento de controle prévio de obras e empreendimentos a
serem construidos, o qual busca realizar a identificacdo, o evitamento e a prevencdo de
potenciais danos ao meio ambiente. O PL n° 3729/2004, em tramitacdo no Senado Federal, visa
estabelecer mudancas em diversas areas do licenciamento ambiental, dentre elas, o saneamento
basico. Nesse contexto, o presente trabalho se propde a analise dos efeitos das alteragdes
propostas para o setor de saneamento, com enfoque nos principios da participacdo social, da
informacdo e da prevencdo. A metodologia utilizada foi a de reviséo bibliografica, para expor
0s conceitos teoricos e as discussdes acerca do tema, bem como a analise do texto-base do
referido projeto de lei, para fins de comparagdo com as normas vigentes. A estrutura do trabalho
¢ composta por uma pequena introducdo, seguida de dois capitulos. O primeiro analisa as
implicagdes das novas regras a partir da perspectiva dos principios da participacéo social e do
acesso a informacao e o segundo, trata da aplicacdo do principio da prevencdo no novo modelo
proposto. A principal conclusdo é que os principios da participacdo popular e da prevencao
foram suprimidos, sendo preteridos em prol de interesses alheios ao meio ambiente.

Palavras-chave: Licenciamento ambiental; Saneamento Baésico, Participacdo Popular;
Prevencéo.



ABSTRACT

Environmental licensing is an instrument of prior control of works and enterprises to be built,
which seeks to identify, avoid, and prevent potential damage to the environment. PL no.
3729/2004, currently in progress in the Federal Senate, aims to establish changes in several
areas of environmental licensing, among them, basic sanitation service. In this context, the
present work proposes to analyze the effects of the proposed changes on the sanitation sector,
focusing on the principles of public participation, information, and prevention. The
methodology used was a bibliographic review, to expose the theoretical concepts and
discussions about the theme, as well as the analysis of the basic text of the bill, to compare it
with the current rules. The structure of the work consists of a brief introduction, followed by
two chapters. The first analyzes the implications of the new rules from the perspective of the
principles of social participation and access to information, and the second deals with the
application of the prevention principle in the new proposed model. The main conclusion is that
the principles of popular participation and prevention were suppressed, prevailed in favor of
interests alien to the environment.

Keywords: Environmental Licensing; Basic Sanitation; Public Participation; Prevention.
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1. INTRODUCAO

Os valores ecoldgicos foram colocados em perspectiva a partir da década de 1970,
especialmente com a Conferéncia das Nag¢bes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano e a
Declarag¢ao de Estocolmo, em 1972. A “virada ecologica” brasileira ocorreu com a sangdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n®6.938/81), solidificada pela protecéo constitucional
conferida ao meio ambiente pela CF/88*, que ecoou principios da Declaracéo de Estocolmo ao
instituir meios de defesa e preservacdo de bens ambientais como obrigacdo a coletividade e ao
Poder Publico, e em seu art. 225, caput, estabeleceu o direito e o dever do Poder Publico e da
coletividade de protegé-lo.

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
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras

gerac0es.

Optou-se pela utilizagdo do licenciamento ambiental, previsto na Lei n° 6938/81, e
regulamentado pela Resolu¢ao Conama 237/1997, a qual o definiu como “procedimento
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizagdo, instalacao,
ampliacdo e a operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daguelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradacdo ambiental”.

Para Edis Milaré, o licenciamento ambiental é conceituado como

Acdo tipica e indelegivel do Poder Executivo, o licenciamento constitui importante
instrumento de gestdo do ambiente, na medida em que, por meio dele, a Administracao
Publica busca exercer o necessario controle sobre as atividades humanas que
interferem nas condi¢des ambientais, de forma a compatibilizar o desenvolvimento
econdmico com a preservacao do equilibrio ecologico. Isto é, como pratica do poder
de policia administrativa, ndo deve ser considerada como obstaculo teimoso ao
desenvolvimento, porque este também é um ditame natural e anterior a qualquer
legislacdo. Dai sua qualificagdo como instrumento da Politica Nacional do Meio

Ambiente (2005, p. 534-5 apud SIRVINSKAS, 2021, p. 92).

L SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2020, p. 65.
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O licenciamento ambiental € um sistema complexo, que se materializa por meio de
alvaras ambientais, concedidos pela Administracdo Publica na forma de licencas ou
autorizacdes, para pessoas fisicas ou juridicas, pablicas ou privadas, exercam as atividades que
utilizam os recursos ambientais (ANTUNES, 2021, p. 157). As obras e 0s empreendimentos de
saneamento basico? que tenham potencial de degradacdo ao ambiente serdo objeto de
licenciamento ambiental. Para esse tipo de caso é, geralmente, utilizado um processo trifasico,
com a expedicao de Licenca Prévia, Licenca de Instalacdo e Licenca de Operacao.

A Licenca Prévia (LP) é o primeiro passo para a instalacdo de obra, empreendimento ou
atividade. Tem como finalidade a aprovacdo de localizagdo e viabilidade ambiental. Esta
estabelece os requisitos primordiais e condicionantes a serem seguidos nas demais fases, bem
como exige a preposicdo de medidas de controle em funcdo dos impactos ambientais
produzidos.

O segundo ponto é a Licenca de Instalacdo (LI), concedida ap6s o cumprimento das
exigéncias contidas na Licenca Prévia, autoriza a instalacdo em anuéncia com as especificacdes
constantes nos projetos, planos e programas aprovados. Também traca medidas de controle
ambiental e restricdes a serem cumpridas no decorrer do processo.

Enfim, a Licenca de Operacédo (LO), etapa final do processo administrativo. Autoriza o
inicio da atividade, obra ou empreendimento, desde que cumpridas todas as condicionantes, as
medidas de controle e apds avaliacdo das licencas anteriores.

O 6rgdo ambiental pode estabelecer prazos diferenciados para a concesséao das licencas
(LP, LI, LO), em funcéo da necessidade do caso concreto, bem como para a formulagédo de
exigéncias complementares, desde que nédo ultrapasse o prazo de seis meses a contar da data de
protocolo do requerimento até o deferimento ou indeferimento, exceto para em que houver
EIA/RIMA e/ou audiéncia publica, quando o prazo sera de até doze meses, de acordo com o

2 A Lei n° 11.445/07 estabelece as atividades consideradas como pertencentes ao saneamento basico, quais sejam:
a) abastecimento de &gua potédvel: constituido pelas atividades e pela disponibilizacdo e manutencdo de
infraestruturas e instalacBes operacionais necessarias ao abastecimento publico de dgua potavel, desde a captacdo
até as ligacOes prediais e seus instrumentos de medicdo; b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades e
pela disponibilizacdo e manutencao de infraestruturas e instalacfes operacionais necessarias a coleta, ao transporte,
ao tratamento e a disposicdo final adequados dos esgotos sanitérios, desde as ligacdes prediais até sua destinacdo
final para producdo de 4gua de reuso ou seu lancamento de forma adequada no meio ambiente; ¢) limpeza urbana
e manejo de residuos sélidos: constituidos pelas atividades e pela disponibilizagdo e manutencdo de infraestruturas
e instalacBes operacionais de coleta, varricdo manual e mecanizada, asseio e conservagdo urbana, transporte,
transbordo, tratamento e destinacdo final ambientalmente adequada dos residuos sélidos domiciliares e dos
residuos de limpeza urbana; e d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: constituidos pelas atividades,
pela infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de drenagem de aguas pluviais, transporte, detencdo ou retencédo
para 0 amortecimento de vaz8es de cheias, tratamento e disposi¢do final das dguas pluviais drenadas, contempladas
a limpeza e a fiscalizagdo preventiva das redes.
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art. 14 caput, da Res. n. 237/97 do CONAMA. Esses prazos poderéo, por sua vez, ser alterados,
desde que justificados e com a concordancia do empreendedor e do 6rgdo ambiental competente
(8 2° do art. 18 da citada Resolugéo). Nao podemos perder de vista ainda que o prazo do tramite
do processo devera ter uma duracgdo razoavel tanto no &mbito judicial como administrativo (art.
50, LXXVIII, da CF) (SIRVINSKAS, p. 92).

O saneamento béasico é um direito assegurado no Estatuto das Cidades, o qual garante
que os residentes do local terdo acesso a esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel,
limpeza urbana e manejo de residuos, e drenagem e manejo de aguas pluviais, bem como cessar
a poluicdo dos bens ambientais tutelados pela Constituicdo. Historicamente, 0 saneamento
béasico no Brasil tem uma grande defasagem, com a maior parte da populacdo sem acesso aos
servicos, razdo pela qual o marco legal do saneamento basico, Lei n® 11.445 de 2007, buscou a
resolucdo de alguns dos problemas que atrasavam a concluséo das obras.

Com o impulsionamento da nova lei e a necessidade observada ao longo dos anos, foram
criadas estratégias para a aceleracao da cobertura dos servicos de saneamento em todo o Brasil,
como a regionalizacéo e transferéncia da titularidade da grande maioria dos processos para a
esfera municipal e a simplificagcdo do procedimento.

Nesse sentido, 0 PL n°® 3729 de 2004 foi criado para delinear normas gerais sobre o
licenciamento ambiental aplicaveis a todas as esferas (Unido, estados, distritos e municipios),
regulamentar o estudo prévio de impacto ambiental para instalagdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente (art. 225, IV, da
CF/88), alterar as disposi¢Oes sobre san¢Oes penais e administrativas derivadas de condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente (Lei n°® 9.605/98), e sobre unidades de conservagéo (Lei n°
9.985/00), além de revogar a Lei n° 7.661, que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro.

Sobre as alteragdes gerais, propde-se mudangas em relacéo a tipos de licenca, prazos
de vigéncia, tipos de obras e empreendimentos submetidos a licenciamento, com o objetivo de
trazer seguranca juridica ao processo, que apesar de ter suas normas editadas pelo CONAMA
por forca da Lei 6.938/1981, na realidade possui disposi¢fes proprias em cada ente da
federacdo. O projeto de lei tramitou por 17 anos na Camara dos Deputados e recentemente
passou a ser apreciado pelo Senado Federal e coleciona controvérsias, principalmente pela nova
modalidade de licenca por adesédo (LAC) e a simplificacdo demasiada proposta para alguns
setores.

Para o setor do saneamento o grande objetivo do referido projeto de lei é assegurar a
duracdo razoavel do processo e meios que permitam a sua celeridade, o legislador optou por
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efetivar o inciso LXXVII1I do art. 5° da Constituicdo Federal através do licenciamento ambiental
como excecdo, priorizando a dispensa de licenciamento e o processo simplificado.

Para esse intuito, sera utilizado de anélise bibliografica, para apresentar os conceitos
tedricos e as discussdes principioldgicas sobre o tema. A anélise documental do Projeto de Lei
n° 3.729 de 2004, atualmente em tramitacdo no Senado Federal, sob o0 nimero 2159 de 2021, e
a analise de disposicbes do CONAMA, com o objetivo de analisar a aplicacdo pratica dos
conceitos apresentados e as diferencas entre hoje e o possivel futuro.

Este trabalho busca identificar as lacunas deixadas pelo legislador na redacéo do projeto
de lei, através da andlise da relacdo entre a dispensa de licenciamento para obras do setor de
saneamento e os principios da participacdo social, da prevencao e da precaugdo. A estrutura é
composta por dois capitulos: o primeiro aborda (2) as perspectivas para o principio da
participacdo social; (2.1) o papel da comunidade no setor de saneamento béasico; (2.1.1) a
participagcdo popular no processo de licenciamento ambiental das obras e atividades de
saneamento basico; (2.1.2) as alteracdes trazidas pelo texto-base do projeto de lei n® 3729/2004
sobre participacdo social; (2.2) o acesso a informagdo ambiental; (2.2.1) a disponibilidade de
informacdo prevista no PL n° 3729/04. No capitulo seguinte € tratada (3) a prevencéo de danos
ambientais no novo licenciamento ambiental; (3.1) o principio da precaucao; (3.1.1) asociedade
de risco e o direito ambiental; (3.2) o principio do equilibrio; (3.3) a relagdo entre prevencdo e
licenciamento ambiental; (3.4) as principais mudancgas previstas no PL 3729/2004 para o setor
de saneamento basico e; (3.4.1) a indispensabilidade da analise do caso concreto.

O primeiro capitulo traca os possiveis impactos na participacdo social diante da deciséo
de isenc¢do de licenciamento ambiental para a maior parte das obras de saneamento basico. A
colaboracéo da populagéo é um pilar constitucional da protecdo ambiental, sendo essencial no
para o licenciamento, especialmente em matéria de saneamento basico, em que a coletividade
é a destinataria das melhorias. Com a desobrigacdo de prosseguir um processo com varias
etapas, a participacdo do povo, que era minima nas decisdes, passa a ser menosprezada, tendo
em vista a auséncia de outros mecanismos. Juntamente, verifica-se o papel da publicidade dos
atos no procedimento e em que medida eles corroboram para a integracao da sociedade civil na
esfera do licenciamento ambiental.

O capitulo dois trata do papel dos principios da precaucdo, do equilibrio e da prevencéo,
especialmente, na idealizacdo do licenciamento ambiental e a maneira que eles foram
empregados no texto-base da provavel nova lei sobre o tema. Assim, entender como seria a
dindmica de leis gerais sobre métodos, técnicas e processos simplificados ou inexistentes
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aplicados a casos concretos com peculiaridades locais e regionais, as quais se diferenciam entre
si, levando em consideracdo as diferencas presentes em todo o territério nacional.

2. AS PERSPECTIVAS PARA O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO SOCIAL

A qualidade dos estudos de impacto ambiental deve ser submetida ao controle do Estado
e da sociedade. Classifica-se o controle em trés tipos: a) controle judicial: exercido pelo Poder
Judiciario, no julgamento de acGes relacionadas a pretensdes protetivas do ambiente; b) controle
administrativo: exercido por 6rgdo ou agéncia ambiental, a qual analisa a viabilidade ambiental
e 0 impacto de empreendimento ou obra, baseado em termos e diretrizes especificas do projeto;
c) controle comunitério: exercido pela coletividade por meio das modalidades de participacdo
previstas no ordenamento juridico e outras vias. (MILARE, 2021).

O controle comunitério é fruto do principio da participagdo social, principio estruturante
do direito ambiental. Em 1992, na busca por sedimentar e evoluir os valores da Conferéncia de
Estocolmo, foi realizada a Eco 923 pela Organizacdo das Nagdes Unidas, nela foi aprovada a
Declaracéo sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que elencou vinte e sete principios que
tinham como eixo a protecdo do ambiente de forma efetiva. Assim, o principio 10 da Declaracéo
estabelece:

Principio 10

A melhor maneira de tratar questdes ambientais é assegurar a participagéo,
no nivel apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada
individuo deve ter acesso adequado a informacdes relativas ao meio de que disponham
as autoridades publicas, inclusive informagdes sobre materiais e atividades perigosas
em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar em processos de
tomada de decisdes. Os Estados devem facilitar e estimular a conscientizacdo e a
participagdo publica, colocando a informacdo a disposicdo de todos. Deve ser
propiciado acesso efetivo a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que
diz respeito a compensacao e reparacdo de danos.

Exige-se que os Estados promovam a participacdo publica. No Brasil a concepcéo foi
apresentada na Constituicao de 1988, no art. 1°, paragrafo tinico, em que marca que “todo o
poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos

termos desta Constituigdo”, e no art. 225, caput, que impds a coletividade o direito e a

3 A Conferéncia das NacOes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento foi realizada no Rio de Janeiro
em 1992 para tracar metas de desenvolvimento sustentavel. Também é conhecida como Rio 92, Cupula da Terra,
Conferéncia do Rio de Janeiro, entre outros (ONU, 2020).
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responsabilidade compartilhada de protecdo ao ambiente. O constituinte optou pela forma direta
da participacao popular.

O corpo social é formado por diversos agentes, entre individuos e grupos, que atuam
como intermediérios, a exemplo das associa¢fes civis de defesa do meio ambiente, de
moradores de bairro, organizacbes ndo governamentais e sindicatos. Por meio dessas
organiza¢des, movimentos populares e outras instituicdes, promove-se a tomada de consciéncia
coletiva e estimula-se a evolucdo da questdo ambiental em diversos setores.

A atuacdo dos grupos sociais pode ser realizada nos processos de cria¢do do Direito do
Ambiente; na formulacao e na execucéo de politicas ambientais; ou como colaborador a efetiva
prestacdo jurisdicional. Na esfera legislativa, os instrumentos de projetos de leis por iniciativa
popular nas esferas municipais, estaduais e federais, assim como a realizagédo de referendo sobre
lei de matéria ambiental. Na formulacao e execucdo de politicas ambientais, existe a realizacdo
de plebiscito e a discusso, geralmente em audiéncia plblica, do EIA e de seu RIMA (MILARE,
2018).

A comunidade tem o dever de diagnosticar possivel dano ambiental a partir da sua
experiéncia de vida no local, como membro daquele ecossistema, sendo capaz de observar
nuances que alguém de fora ndo perceberia durante 0 mesmo periodo. Os resultados gerados
tém maior autenticidade e chance de originar politicas de gestdo ambiental mais adequadas para
a regiéo.

A participacdo popular traduz o exercicio pleno dos direitos relacionados a qualidade
do meio ambiente e os mecanismos criados a partir dela servem para conferir legitimidade,
transparéncia e seguranca aos processos decisorios.

A auséncia de participacao pode gerar um vacuo de legitimidade cujas consequéncias
resultam em apatia e indiferenca diante do cenario observado, o que tende a produzir um
controle de forcas externas utilitarias e prejudicando a identificagdo dos prejuizos ambientais
latentes (SOUZA, J. 2020).

2.1. O PAPEL DA COMUNIDADE NO SETOR DE SANEAMENTO BASICO

A participacdo popular aumenta a eficacia e a eficiéncia do ato administrativo, por se
tratar de um processo coletivo por buscas de solugdes, associando-se varios pontos de vista para
a tomada de decisdo. Além disso, coloca o ser humano como ator principal em decisdes que 0
afetam, desenvolve o pensamento critico, promove a interacdo e o reconhecimento como

pessoa, acdes que podem contribuir positivamente na esfera do saneamento que abrange uma
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populacdo, por vezes, desamparada. A participacdo deve abranger esses dois lados, o carater
instrumental, orientado na resolucdo de impasses especificos e da aprendizagem comunitaria,
em que a populacdo se educa durante sua atuacdo. Maria Gldéria Gohn retrata a participacdo
popular como:

[...] um processo de vivéncia que imprime sentido e significado a um grupo ou
movimento social, tornando-o protagonista de sua histdria, desenvolvendo uma
consciéncia critica desalienadora, agregando forga sociopolitica a esse grupo ou agao
coletiva e gerando novos valores e uma cultura politica nova (GOHN, 2005 apud
SOUZA, C.,2016)

O acesso universal ao saneamento basico é reconhecido pela Organizacéo das Nagoes
Unidas como direito fundamental, pois impacta diretamente na salde, no ambiente e na
cidadania, sendo essencial a sobrevivéncia da populacdo e sua existéncia afeta diretamente a
salide, o ambiente e a cidadania. Em termos de infraestrutura, a area de saneamento possui um
dos maiores déficits do pais. Os dados do dltimo Censo, realizado em 2010, apesar de serem
mais satisfatorios que a amostragem de 2000, revelam o atraso em todas as areas do saneamento
ambiental.

O Brasil caminha a passos lentos para a concretizagcdo de agbes para a promocao do
saneamento de qualidade para a populacdo. Em 2015, assumiu 0 compromisso da Agenda 2030
para 0 Desenvolvimento Sustentavel da ONU, que possui dezessete objetivos de
desenvolvimento sustentavel, que servirdo como guia para uma série de a¢des de enfrentamento
dos problemas de sustentabilidade até o ano de 2030, dentre eles temos 0 objetivo 6, que busca
“assegurar a disponibilidade e a gestdo sustentavel da dgua e saneamento para todos” (ONU,
2015).

A participacdo coletiva é um passo importante para concretizacdo do objetivo e sua
aparicdo na esfera do saneamento possui dois lados, a populacéo é colocada como centro da
narrativa, mas existem obstaculos para o exercicio da cidadania. Na legislacdo que disp&e sobre
saneamento, a Lei 11.445/07, chamada de Marco Legal do Saneamento Basico, estabelece as
diretrizes nacionais para 0 saneamento basico e institui a participacdo dos cidadaos, na forma
do controle social (art. 2°, X da Lei 11.445/07), conceituado no inciso IV do art. 3° como
“conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade informacgdes,
representacdes técnicas e participacdo nos processos de formulagdo de politicas, de
planejamento e de avaliagdo relacionados com os servigos publicos de saneamento basico”
(BRASIL, 2007).
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O titular dos servicos de saneamento, ou seja, 0 municipio, conforme o entendimento
do Supremo Tribunal Federal, definido em 2013, ¢é responsavel por estabelecer mecanismos de
controle social no ato de formulacdo politica publica correlata (art. 9°, V, da Lei 11.445/07).
Alem disso, a adocdo de mecanismos de controle social € condi¢do de validade dos contratos
de planejamento, regulacdo e fiscalizacao de servicos publicos de saneamento (art. 11, V).

O Decreto n°® 7.217/2010, que garante a sociedade informacdes, representacoes técnicas
e participacdo nos processos de formulacdo de politicas, de planejamento e de avaliacdo
relacionados aos servicos publicos de saneamento basico, coloca o controle social como
principio, obriga o titular de servigos a estabelecer mecanismos de participacéo e controle da
sociedade e coloca o controle social como requisito para validade do contrato.

No referido decreto, o art. 34, caput e incisos, lista debates, consultas e audiéncias
publicas e participacdo em 6rgéos colegiados como mecanismos que podem ser utilizados para
efeito de controle social. O paragrafo 6° determina prazo para que seja instituido o controle por
orgdo colegiado, para que assim seja habilitado o acesso. O art. 35 estabelece a possibilidade
de adogdo dos mecanismos do artigo anterior e institui que o controle ndo sera prejudicado caso
haja delegacdo de competéncia. O art. 47 estabelece a utilizacdo de 6rgaos colegiados de carater
consultivo nacionais, estaduais, distritais e municipais, criados com essa finalidade ou ja
existentes, devendo representar a sociedade civil.

Ainda, a Politica dos Residuos Sdlidos (Lei n® 12.305/2010) assegura a participacao nas
politicas sobre residuos*; institui a gestdo integrada®, considerando as dimensdes politica,
econdmica, ambiental, cultural e social; defende o direito a informac&o, & publicidade e ao
controle social® e prevé 6rgdos colegiados municipais para realizar a geréncia social dos
residuos sélidos’, bem como escolhe como forma de participacdo as audiéncias e consultas
publicas. O plano estadual também deve conter meios de controle e fiscalizacdo, no &mbito
estadual, para assegurar o controle social®.

Da analise dos dispositivos que tratam de controle social, percebe-se a tendéncia do
legislador de colocar o controle social com ampla participacdo de componentes variados da
sociedade civil, criando uma ideia de presenca popular na formulacdo, implementagédo e

4 Cf. Lei n° 12.305/2010, art. 3°, V1.

5 Idem, art. 3°, XI conceitua como “gestdo integrada de residuos s6lidos: conjunto de a¢des voltadas para a busca
de soluces para os residuos sélidos, de forma a considerar as dimens@es politica, econdémica, ambiental, cultural
e social, com controle social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel”

6 Idem, art. 6°, X.

" Idem, art. 8%, XIV.

8 |dem, art. 15, § Unico.
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operacionalizacdo de politicas, que possuem mecanismos de participagdo instituidos. Por outro
lado, verifica-se que as vias eleitas para serem utilizadas no saneamento basico foram a consulta
e a audiéncia publica, parece que 0os mesmos dispositivos transformam esses mecanismos em
atos ilusorios, sem validade para a vida real, pois s@o apenas consultivos, ndo tendo peso na
decisdo final.

O ideal seria a ado¢do do pertencimento a no¢do cidadania. “(...) a necessidade de
pertencimento social é uma condi¢cdo humana universal, pela qual todos os grupos e individuos
lutam incessantemente, a0 mesmo tempo em que sofrem quando ndo conseguem essa inser¢ao”
(TAVARES, p.193). Dito isso, o individuo necessita reconhecer-se como cidaddo de direito no
processo de construcdo da identidade social, que se da através da autonomia para tomar
decisdes.

A esséncia do empoderamento social promove que a participacdo politica em ac¢Ges
coletivas propicia empoderamento psicoldgico, participacdo politica, redistribui¢do de recursos
e tomada de decisdes favoraveis ao conjunto. A mudanca no status quo, entretanto, depende da
qualidade da participacao da sociedade civil, consequentemente, a cultura politica ndo deve ser
a de sujeicdo aos moldes impostos pelo sistema politico e sim de participacdo, em que se
incorpora as demandas e as respostas a elas de maneira equilibrada.

O poder, a autonomia e a capacidade critica seriam capazes de gerar movimentacéo nos
6rgdos responsaveis, possibilitando que residentes, especialmente de areas que necessitam de
melhorias, fossem capazes de expressar suas demandas.

A deficiéncia da democracia nas politicas publicas de saneamento é heranca dos longos
anos em que era desconsiderada a perspectiva dos ocupantes do espaco a ser modificado, ja que
as politicas ndo tinham como fim a populacéo.

2.1.1. A participagdo popular no processo de licenciamento ambiental das obras e
atividades de saneamento basico

O licenciamento ambiental é um dos instrumentos adotados pela Politica Nacional do
Meio Ambiente na defesa dos recursos naturais e do equilibrio ecoldgico. Ele possui carater
preventivo, geralmente trifésico, sendo necessaria a concessdo da Licenca Prévia, da Licenca
de Instalacdo e da Licenca de Operacéo, a Lei Complementar 140/11 o define como:

Art. 20 Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se:
I - licenciamento ambiental: o procedimento administrativo destinado a licenciar
atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
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potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacio
ambiental;

Por sua vez, a Constituicdo Federal (1988) exige que para atividades com potencial de
gerar impacto ambiental, como é o caso do licenciamento ambiental, seja realizado estudo
prévio de impacto ambiental. Esse estudo é um segmento da Avaliacdo de Impacto Ambiental,
que investiga a qudo significativa sera a degradacdo® da qualidade do ambiente. O estudo serve
de precedente para a concessdo da LP e € nessa fase do processo em que ocorre participacdo
popular.

Sobre o saneamento basico, o rol do art. 2° da Resolugdo 1/86, que é exemplificativo,
estabelece a realizacdo do EIA para diversas atividades, dentre elas obras de saneamento.
Assim, na Resolucdo 5/88 do Conama séo elencadas varias das obras de sistemas de
abastecimento de agua, sistemas de esgotos sanitarios, sistemas de drenagem e sistemas de
limpeza urbana que também estdo sujeitas ao estudo®, bem como o Anexo | da Resolucéo
237/97, que inclui estacdes de tratamento de agua; interceptores, emissarios, estacdo elevatoria
e tratamento de esgoto sanitario, tratamento de destinacdo de residuos industriais (liquidos e
solidos); tratamento/disposicdo de residuos especiais tais como: de agroquimicos e suas
embalagens adas e de servico de salde, entre outros; tratamento e destinacéo de residuos solidos
urbanos, inclusive aqueles provenientes de fossas.

A Resolucgdo 1/86 do Conama determina que na realizacdo do EIA deve-se avaliar e
indicar sistematicamente impactos ambientais'® gerados nas fases de implantacéo e operagéo
da atividade (art. 5°, I1); definir os limites da area geogréfica a ser direta e indiretamente afetada
pelos impactos ambientais (art. 5°, 111); fazer o diagndstico ambiental da &rea de influéncia do

9 Entende-se por significativa degradagdo ambiental toda modificagdo ou alteragdo substancial e negativa do
meio ambiente, causando prejuizos extensos a flora, a fauna, as aguas, ao ar e a salde humana (Sirvinskas, 2019,
p. 225).

10 Art. 3°. Ficam sujeitas a licenciamento as obras de sistemas de abastecimento de 4agua, sistemas de esgotos
sanitarios, sistemas de drenagem e sistemas de limpeza urbana, a seguir especificadas: I. Em Sistemas de
Abastecimento de Agua; a) obras de captacdo vazéo seja acima de 20% (vinte por cento) da vazdo minima da fonte
de abastecimento, no ponto de captagdo e que modifiquem as condi¢es fisicas e/ou bidticas dos corpos d'agua. Il.
Em sistema de Esgotos Sanitarios: a) obras de coletores troncos; b) interceptores; c) elevatério; d) estagdes de
tratamento; e) emissarios e, ) disposigdo final. I1l. Em Sistema de Drenagem; a) obras de langamento de efluentes
de sistemas de microdreh\nagem; b) obras de canais, drenagem e retificagdo em sistemas de macredrenagem. 1V.
Em sistema de Limpeza Urbana: a) obras de unidades de transferéncia, tratamento e disposi¢éo final de tratamento
de residuos solidos de origem doméstica publica e industrial; b) atividades e obras de coleta, transporte, tratamento
e disposicao final de residuos sélidos de origem hospitalar (BRASIL, 1988).

11 Impacto ambiental, por sua vez, é “qualquer alteragio das propriedades fisicas,

quimicas e biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetem: | — a salde, a seguranca, e o bem-estar da populagéo;
Il — as atividades sociais e econdmicas; |1l — a biota; IV — as condic8es estéticas e sanitarias do meio ambiente;
V — a qualidade dos recursos ambientais” (art. 1o, I, II, III, IV e V, da Res. n. 1/86 do CONAMA — g. n.).
(SIRVINSKAS, p. 225).
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projeto, contemplando descricéo e analise dos recursos ambientais da area antes da implantago
do projeto (art. 6° 1); analisar os impactos ambientais do projeto e definir alternativas,
discriminando: os impactos positivos e negativos, diretos e indiretos, imediatos e a méedio e
longo prazos, temporérios e permanentes; seu grau de reversibilidade; suas propriedades
cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos énus e beneficios sociais (art. 6°, 1) e definir as
medidas mitigadoras dos impactos negativos, entre elas os equipamentos de controle e sistemas
de tratamento de despejos, avaliando a eficiéncia de cada uma delas (art. 6°, 111), entre outros
(BRASIL, 1986).

A partir do EIA é confeccionado o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), em que as
informacdes contidas no estudo serdo apresentadas, com linguagem simples e acessivel ao
publico, especialmente das comunidades interessadas, com técnicas de comunicacdo visual
didaticas, como mapas, graficos e quadros, de forma que as consequéncias do projeto e suas
alternativas, bem como as vantagens e desvantagens de cada uma sejam expostas de maneira
clara (MILARE, 2018).

O art. 225, 81°, 1V, CF/88 exige que seja oferecida publicidade ao estudo, da mesma
maneira que é dada publicidade a todos os atos administrativos, conforme preceito
constitucional. Nesse sentido, a Lei n® 10.650/03, dispde sobre 0 acesso publico aos dados e
informagdes existentes nos 6rgdos e entidades integrantes do Sisnama, estabelece que o registro
de apresentacdo de estudos de impacto ambiental e sua aprovagdo ou rejeicdo devem ser
publicados no Diario Oficial e que fiquem disponiveis, em local de facil acesso, no respectivo
6rgdo*?.

A Resolucdo 1/86 determina a realizacdo de audiéncia publica para informacéo sobre o
projeto e seus impactos ambientais e discussdao do RIMA. A finalidade legal das audiéncias
publicas é a de assegurar que a comunidade afetada seja ouvida sobre o projeto, manifestando
sua opinido, mas sem carater deliberativo. Busca-se com a audiéncia que os cidadaos indaguem
sobre duvidas quanto ao EIA, tendo o RIMA ja sido distribuido previamente, e aos impactos
nele previstos. Para a Administracdo, ela tem a funcéo de ser um momento no qual poderé ser
aferida as repercuss@es junto a sociedade, do projeto proposto. Sugestdes e criticas podem, e
devem ser feitas, assegurando que os administradores possam saber exatamente qual é a opinido
popular sobre o projeto (ANTUNES, 2016).

A Resolugdo 9/87 do Conama, ao regulamentar as Audiéncias Publicas, dispde as

audiéncias publicas podem ser convocadas em quatro hipéteses: (i) quando o érgdo de meio

12 Cf. Art. 4°, 1V, da Lei n° 10.650/03.
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ambiente julgar necessario; (ii) por solicitacdo de entidade civil; (iii) por solicitacdo do
Ministério Publico; (iv) a pedido de 50 (cinquenta) ou mais cidaddos. Ademais, a audiéncia
devera ocorrer em local acessivel aos interessados, a depender da complexidade do tema, e em
razdo da localizagdo geografica dos solicitantes, poderd haver mais de uma audiéncia publica
sobre o mesmo projeto de respectivo RIMA e sera realizada sempre no Municipio ou na area
de influéncia em que se pretende implementar o empreendimento ou atividade, tendo prioridade
o Municipio ou a &rea onde os impactos ambientais forem mais significativos (MILARE, 2018).

O Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257), que estabelece as diretrizes da politica urbana,
em seu art. 40, ao falar sobre o plano diretor, salienta a importancia da promogéo de audiéncias
publicas e debates com a participacdo da populagdo e de associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade, haja vista que pluralidade de opinifes enriquece o debate e € um
dos grandes momentos do projeto.

Segundo Alvaro Mirral3, é a participacio popular tem sido mais deficiente, seja pela
auséncia de um canal direto que ligue a comunidade aos 6rgdos da Administracdo Publica, seja
pela falta de composicdo paritaria nos 6rgdos colegiados que participam da elaboracéo e da
execucdo das politicas publicas, e onde as propostas dos entes intermediarios ndo raras vezes
sdo rejeitadas.

E em funcéo dessa realidade que aumenta a importancia do estudo de impacto ambiental.
Isso porque, dentro da estrutura atual, ¢ no momento da elaboragéo e, em especial, da discussdo
do EIA e seu RIMA, normalmente em audiéncia publica, que a coletividade e as entidades
ambientalistas podem, afinal, influir na elaboragéo e, sobretudo, na forma de execucdo de
planos e atividades que repercutem no meio ambiente (MILARE, 2018).

Percebe-se uma tendéncia a impugnacéo de audiéncias publicas, sendo tomadas medidas
judiciais a fim de impedir a ocorréncia dessas.

A solicitagdo de esclarecimentos e complementagdes a Estudo e Relat6rio de Impacto
Ambiental — EIA/RIMA tem expressa previsdo na Resolu¢do Conama n° 237/97 (art.
10, inciso 1V), como medida prévia a realizacéo de audiéncias pablicas (art. 10, inciso
V), competindo ao Ibama aferir a sua necessidade, com vistas na completa instrugdo
do procedimento de licenciamento ambiental. Demonstrada, objetivamente, essa
necessidade, obstaculos de ordem material e/ou de politica governamental, nem
mesmo o poder discricionario do 6rgdo ambiental, ndo tém o conddo de impedir a sua
realizacdo, em homenagem ao interesse maior da sociedade, na busca da elucidacao
de todas as questbes pertinentes ao aludido licenciamento ambiental (TRF da 12
Regido. AC 200133000057790, 62 Turma, DJU 3/5/2004).

13 Mirra, 1989 apud Milaré, 2018.
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Talvez, as tentativas de impugnacdo das audiéncias publicas sejam um esforco para
dirimir a forca da modalidade e estender a deficiéncia na participacdo popular no licenciamento
ambiental de obras e atividades relacionadas ao saneamento bésico.

2.1.2. As alteracOes trazidas pelo texto-base do projeto de lei n°® 3729/2004 sobre
participacéo social

As obras relacionadas ao saneamento sdo de maxima importancia e urgéncia, tendo em
vista que se trata de um setor de grande impacto social. Porém, o histérico é de caréncia de
legislacdo, investimento e de politicas publicas ligadas ao saneamento basico. Desde o inicio
dos anos 2000, os governos tentam propor acfes que acelerem as metas prometidas
internacionalmente, entretanto, o avango caminha a passos lentos. Por exemplo, a expectativa
do Governo Federal atual é de alcancar a universalizacdo dos servigcos de saneamento basico
até 2033, garantindo que 99% da populacdo brasileira tenha acesso a agua potavel e 90%, ao
tratamento e a coleta de esgoto, mas de acordo com o ranking do Instituto Trata Brasil'4, quase
35 milhdes de brasileiros ndo possuem acesso a dgua tratada e 100 milhdes ndo possuem servico
de coleta de esgoto, além disso a metade do esgoto coletado (49%) néo é tratado.

No Marco do Saneamento Basico e em sua versdo atualizada (2020)*°, objetivando nédo
protelar as metas de universalizacdo, o legislador delegou as autoridades ambientais a
regulamentacdo de procedimentos simplificados para licenciar atividades relacionadas ao
tratamento de efluentes gerados nos processos de cura da agua, as unidades de tratamento de
esgotos sanitarios e as instalagdes integrantes dos servicos publicos de manejo de residuos
solidos considerando sempre os requisitos de eficacia e eficiéncia (art. 44, caput e 81°, Lei
11.445/2007).

O Projeto de Lei 3.729/2004, apontado como a Lei Geral de Licenciamento Ambiental,
busca regulamentar o instrumento por via legal, e ndo somente através resolucdes, além de
sedimentar as propostas da Lei 11.445/2007. No art. 35 estabelece as formas de participacao
publica:

Art. 35. O licenciamento ambiental serd aberto & participacdo publica, a qual pode
ocorrer nas seguintes modalidades:

14 Ranking do Saneamento de 2021, elaborado pelo Instituto Trata Brasil, em parceria com a GO Associados, a
partir de dados retirados do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) no ano de 2019,
referentes aos 100 maiores municipios do pais.

15 Cf. Lei n® 11.445/07 com alteraces pela Lei n® 14.026, de 2020.
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I — consulta publica;

Il — tomada de subsidios técnicos;
111 — reunido participativa;

IV — audiéncia publica.

A audiéncia publica é atrelada aos processos de licenciamento ambiental de atividades
ou de empreendimentos sujeitos a EIA, sendo obrigatdria a realizacdo de pelo menos uma
audiéncia antes da decisdo final sobre a emissdo da Licenca Prévia, sendo liberada a
possibilidade de ocorrer mais de uma audiéncia em casos de complexidade da atividade ou do
empreendimento, de amplitude da distribuicdo geografica da area de influéncia ou de ocorréncia
de caso fortuito ou forca maior.

O artigo décimo do referido projeto assegura a realizacdo de procedimentos
simplificados para o licenciamento ambiental das atividades ou dos empreendimentos de
saneamento, sendo o EIA exigido apenas em situacdes excepcionais, as quais devem ser
justificadas pela autoridade licenciadora.

Do ponto de vista da participacdo social em questbes ambientais, verifica-se 0
cerceamento ainda maior do principio de participacdo da comunidade. Todos 0s mecanismos
listados no artigo 35 sé@o de natureza consultiva, tendo o objetivo de informar a sociedade civil
e por vezes adotar uma postura “educativa” sobre o projeto. Atualmente, a participagdo popular
ja é enfraguecida na seara do licenciamento ambiental, tendo em vista que devido ao carater
consultivo, a aprovacdo do projeto pelos populares ndo é requisito exigido para a emisséo da
licenca prévia. O diferencial das audiéncias publicas € a possibilidade da comunidade afetada
de influir no projeto durante o processo de licenciamento ambiental e, consequentemente, antes
do impacto ambiental, possibilitando a correcéo de problemas no plano.

Existe uma deficiéncia clara no projeto de lei, pois ndo foi esbocado o que seria o
“procedimento simplificado de licenciamento”, modalidade que abrangera a extensa maioria de
obras e atividades relacionadas ao saneamento béasico. Consequentemente, infere-se que a
participacdo social sera reduzida a praticamente nenhuma, levando em consideracdo que a
consulta publica, por ser cabivel a todas as espécies de licenciamento, sera a Unica opcao entre
as modalidades de participacédo social previstas no art. 35 do PL 3.729/2004.

O projeto esteve em tramitacdo por 17 anos na Camara dos Deputados, € nem mesmo
durante a sua passagem pela CCJC considerou-se a ado¢ao de mecanismos que estendessem de
participacdo comunitaria, tampouco de carater deliberativo. Nitidamente, o legislador optou por

fazer da participacdo social mera formalidade processual.
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2.2. 0 ACESSO A INFORMACAO AMBIENTAL

O direito a informacdo &€ uma premissa primaria do regime democratico. Para a
participacdo da sociedade € necessario que sejam disponibilizadas pelos 6rgéos as informacoes
necessarias sobre o fato no momento de debates e deliberacdes sobre o assunto. O principio
décimo da Declaracdo do Rio de Janeiro apontou como elemento-chave da participacdo a
demanda por informagdo ‘“No nivel nacional, cada individuo tera acesso adequado as
informacdes relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive
informacdes acerca de materiais e atividades perigosas em suas comunidades (...)” (ONU,
1992).

Em 2018, foi aprovado com forca de documento vinculante o texto do Acordo Regional
de Escazu para América Latina e Caribe sobre Acesso a Informacdo, Participacdo Publica e
Acesso a Justica em matéria Ambiental, ao final da 92 Reunido do Comité de Negociacdo do
Acordo Regional sobre o Principio 10 da Declaragdo do Rio (1992), no &mbito da Comisséo
Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) da ONU.

O Acordo de Escazu esta alinhado com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
estabelecendo critérios para a aplicagdo do principio décimo na América Latina e Caribe, fato
que sinaliza um direcionamento para a efetivagdo de medidas internas que garantam direitos

ambientais e um grande avanco politico. O artigo 5 do Acordo determina que

O exercicio do direito de acesso a informagdo ambiental compreende:

a) solicitar e receber informacdo das autoridades competentes sem necessidade de
mencionar um interesse especial nem justificar as raz8es pelas quais se solicita;

b) ser informado de maneira expedita se a informacdo solicitada estd ou ndo em poder
da autoridade competente que receber o pedido;

¢) ser informado do direito de impugnar e recorrer se a informacdo nao for fornecida
e dos requisitos para exercer esse direito.

Apesar de ter sido assinado pelo Brasil, o Acordo de Escazl ainda ndo foi ratificado,
entretanto, seria um passo importante para o pais no sentido de promocdo de informaces
ambientais.

No texto constitucional, acerca do direito geral a informac&o e do correspondente dever
do Estado, no art. 5° da CF, incs. XIV e XXXIII, verbis: “E assegurado a todos o acesso a

informacao e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional”;

16 Referente as metas tracadas pela Agenda 2030.
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“todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado™.

O direito ¢ reforgado no art. 220, que dispde que “a manifestagdo do pensamento, a
criacdo, a expressao e a informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo
qualquer restricdo, observado o disposto nesta Constituicdo” (BRASIL, 1988). No campo
infraconstitucional, “a Lei 6.938/1981, em seu art. 9°, VII e X1, inseriu, dentre os instrumentos
da Politica Nacional do Meio Ambiente, a obrigacdo do Estado de produzir um cadastro de
informacdes ambientais e de assegurar ao publico a prestagdo de informacdes relativas ao meio
ambiente. Por igual, a Lei 10.650/2003 dispds sobre o acesso publico aos dados e informacGes
existentes nos oOrgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente-
SISNAMA” (MILARE, 2018).

Esse principio incentiva o didlogo continuo entre Estado e os diversos atores sociais
durante as tomadas de decisdo e na formulacdo e execucdo de politicas publicas para a
preservacao e recuperacdo de bens ambientais, dando consisténcia a intervencdo comunitaria.
Os cidaddos tém um papel indispensavel na politica ambiental, e aqueles com acesso a
informacdo sdo capazes de articular de maneira mais satisfatoria suas demandas, sendo capaz
de se envolver ativamente no comando do processo decisorio. Essa transparéncia propicia ao
cidaddo o acompanhamento da gestdo publica, a analise dos procedimentos de seus
representantes e favorece o crescimento da cidadania, ao circular informag6es que antes seriam
deixadas nos arquivos publicos.

2.2.1. A disponibilidade de informacao prevista no PL n° 3729/04

O acesso a informacéo € um direito previsto no art. 5°, XXXIII, da Constituicdo Federal,
sendo o ponto inicial para possibilitar a participacdo dos interessados no procedimento de
concessdo de licenciamento ambiental de obras de saneamento bésico. O projeto de lei segue a
premissa da divulgacao e abre possibilidades de facilitacdo da busca.

Primeiramente, o PL 3729/04, no artigo 31, busca a utilizacdo ativa do Sisnima'’ ao
determinar o cadastro de todas as informac6es sobre os licenciamentos ambientais realizados

7.0 Sinima é um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, previsto na Lei 6.938/1981. E
considerado pela Politica de Informagéo do Ministério do Meio Ambiente (MMA) como a plataforma conceitual
baseada na integracéo e compartilhnamento de informacdes entre os diversos sistemas existentes ou a construir no
ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), conforme Portaria 160/2009. O Sinima é o instrumento
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em todos os &mbitos e das bases de dados mantidas pelas respectivas autoridades licenciadores.
Ademais, obriga a tramitacéo de todas as fases do licenciamento por meio eletrdnico, prevendo
a adocdo de um sistema compativel com o Sisnima.

O artigo 33 estabelece a publicidade do procedimento de licenciamento:

Art. 33. O procedimento de licenciamento é publico, devendo a autoridade
licenciadora disponibilizar, em seu sitio eletrnico, todos os pedidos de licenciamento
recebidos, sua aprovacdo, rejeicdo ou renovagao, eventuais recursos e decisbes, com
as respectivas fundamentac@es, bem como os estudos ambientais produzidos.

Por fim, exige que o empreendedor publique em jornal oficial o pedido de licenciamento
ambiental de atividade ou empreendimento potencialmente causador de significativa
degradacdo do meio ambiente. O conteldo do EIA e dos demais estudos e informacdes que
compde o licenciamento também passam a ser de natureza publica e devem compor o acervo
da autoridade licenciadora e incluidos no Sisnima.

A iniciativa é positiva, tendo em vista que dinamizaria o licenciamento ambiental,
aumentaria a coesdo entre as decisdes, tendo em vista a integracdo dos sistemas, e possibilitaria
0 acesso a informacdo em todas as fases do procedimento. Apesar de néo ter sido esclarecido,
seria interessante 0 acesso publico das fases durante a sua tramitacdo, especialmente para a
populacdo afetada, a fim de que no momento da audiéncia publica seria sabido de forma mais
concreta todos os passos da obra em questao.

3. A PREVENCAO DE DANOS AMBIENTAIS NO NOVO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL

O principio da prevengdo é um dos mais caracteristicos do Direito Ambiental. Surgiu
em meados da década de 1960, com a necessidade de se adotar medidas para evitar danos
ambientais ja conhecidos, dos quais se possa estabelecer, com seguranca, o nexo de causalidade
habil para a identificagdo dos futuros impactos mais provaveis. O objetivo ndo é a eliminagéo
de danos, mas sim diante de uma atuacdo que comprovadamente lese 0 bem ambiental, seréo
realizadas manobras para frea-la.

Encontra-se presente em documentos internacionais, como na Eco 92 que estabeleceu a
prevencdo de sensivel reducdo ou perda de diversidade biologica (predmbulo) e na Declaracéo

responsavel pela gestdo da informacdo no ambito do Sisnama, de acordo com a Idgica da gestdo ambiental
compartilhada entre as trés esferas de governo.
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de Estocolmo sobre o Ambiente Humano (1992) ao proclamar que “os recursos nao renovaveis
da terra devem empregar-se de forma que se evite o perigo de seu futuro esgotamento e se
assegure que toda a humanidade compartilhe dos beneficios de sua utilizacdo” (principio 5);
“Deve-se por fim a descarga de substancias toxicas ou de outros materiais que liberam calor,
em quantidades ou concentracfes tais que 0 meio ambiente ndo possa neutraliza-los, para que
ndo se causem danos graves o irreparaveis aos ecossistemas.” (principio 6); “Deve-se aplicar o
planejamento aos assentamentos humanos e a urbanizacdo com vistas a evitar repercussoes
prejudiciais sobre 0 meio ambiente e a obter os maximos beneficios sociais, econdmicos e
ambientais para todos.” (principio 15).

Na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81), o art. 2°, objetiva a
“preservacdo, melhoria e recuperacdo” da qualidade ambiental, a “acdo governamental na
manutencdo do equilibrio ecoldgico, considerando 0 meio ambiente como um patrimdénio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo” (inciso I),
a “racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar” (inciso II), o “planejamento e
fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais” (inciso III), o “controle e zoneamento das
atividades potencial ou efetivamente poluidoras” (inciso V). Em termos gerais, o contetdo dos
principios citados da Lei 6.938/81 revela a matriz axiologica do principio da prevencéo, em que
pese ndo aparecer a expressdo “principio da preven¢do” no seu texto®®,

O proposito do principio é de evitar a consumacao de danos ambientais, sendo uma
medida para que os problemas sejam resolvidos no tempo adequado. “A prevengdo ndo ¢é
estatica; e, assim, tem-se que atualizar e fazer reavalia¢Oes, para poder influenciar a formulagdo
das novas politicas ambientais, das acfes dos empreendedores e das atividades da
Administracdo Publica, dos legisladores e do Judiciario” (MACHADO, 2012, p. 121).
Ademais, na jurisprudéncia o principio da prevencdo € largamente aplicado, muitas vezes
simultaneamente com o principio da precaucdo ou séo considerados a mesma coisa.

3.1. O PRINCIPIO DA PRECAUCAO

O principio da precaucdo surgiu no direito alem&o, na década de 1970, diante da
preocupagdo com os efeitos que o0s projetos e os empreendimentos realizados e em curso tem
no meio ambiente. No texto original, o objetivo da precaucéo era reduzir significativamente as

18 SARLET, Curso de Direito Ambiental, 2020, cit., p.140.
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cargas ambientais de todos os setores da economia, em especialmente as originadas por
substancias perigosas (ANTUNES, 2021, p. 38).

O principio da precaucdo esta relacionado a sociedade de riscos. Caracteriza-se pela
acdo antecipada diante do risco ou do perigo (MACHADO, 2013, p. 97), estando o nucleo da
consciéncia do risco no futuro ndo no presente. Nesse sentido, Beck afirma que o futuro deve
ser utilizado como base para a pondera¢do dos riscos.

Os riscos séo reais e irreais a0 mesmo tempo. De um lado, existem ameagas e
destruicbes que sdo reais: a poluicdo ou a morte das aguas, a desaparicdo de florestas, a
existéncia de novas doengas. Por outro lado, a verdadeira forga social do argumento do risco
reside justamente nos perigos que se projetam para o futuro. Na sociedade do risco, o passado
perde sua funcdo determinante para o presente. E o futuro que vem substitui-lo e é, entdo,
alguma coisa de inexistente, de construido, que se torna a ‘causa’ da experiéncia no presente?®.

Apesar de ter sido adotado pela comunidade internacional, ndo se tem um consenso
sobre sua definicdo. Outra controvérsia é a distingdo entre prevencdo e precaucdo, na
jurisprudéncia e para muitos autores, os termos sdo considerados sinbnimos ou um é abarcado
pelo outro, como para Sirvinskas (2019), que ndo diferencia os termos, entdo opta por utilizar
prevencdo para tratar do tema, tendo em mente que essa € um género, sendo mais ampla, e
prevencdo e cautela sdo espécies dele. Para Sarlet (2020), a precaucdo é uma espécie de
prevengdo mais desenvolvida, abrangente e complexa, pois vincula a agdo humana no presente
a resultados futuros.

A protecdo ambiental deve ser constantemente observada, por esse motivo, deve ser
proibida ou retardada a atividade com potencial lesivo, para que seja elaborado um plano de
mitigacdo dos danos. Nesse sentido, a Declaracdo sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(1992), delineou-se o principio da seguinte maneira:

Principio 15

De modo a proteger 0 meio ambiente, o principio da precaugédo deve ser amplamente
observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca de
danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser
utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e economicamente viaveis para
prevenir a degradagdo ambiental.

O principio da precaug&o esta relacionado com cautela, comedimento e reflexdo para a
realizacdo da melhor anélise possivel, ndo devendo ser interpretado como uma clausula geral,

19 BECK, 2001 apud MACHADO, 2013.
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aberta e indeterminada, precisa-se definir o que se pretende evitar. A decisdo de quais riscos
sdo mais aceitaveis ou de menor potencial de ser tomada racionalmente, considerando as
alternativas de implementacdo ou ndo do empreendimento. O objetivo ndo é paralisacdo da
atividade, mas sua realizacdo com todos os cuidados necessarios, até mesmo para que 0
conhecimento cientifico avance a ponto de esclarecer a davida (ANTUNES, 2021).

No cenério internacional, tem a missdo de oferecer um instrumento de regulacédo
internacional de inovacéo tecnoldgica e de inovagdo da acdo humana. Contudo, o contexto em
que estd inserido evolui de maneira mais lenta se compararmos com 0 progresso da
biotecnologia e a demanda social por veracidade nas acdes cientificas sobre essas questdes
(SIRVINSKAS, 2019).

O operador do direito deve adotar uma postura precavida e responsavel diante da ameaca
a vida, saude, qualidade ambiental, entre outros bens juridicos, optando por lidar de forma
segura com as possiveis consequéncias do uso de tecnologias ou substancias.

Segundo Machado (2013), a “precaugdo caracteriza-se pela acdo antecipada diante do
risco ou do perigo” (p. 97). O termo risco ¢ empregado, geralmente, em razao da concepc¢ao de
que os riscos partem das decisfes humanas. Para Gerd Winter, a diferenca entre perigo e risco

ambiental € relacionada ao grau de reprovacédo da acédo pela legislacéo.

“Se os perigos sdo geralmente proibidos, 0 mesmo nio acontece com os riscos. Os
riscos ndo podem ser excluidos, porque sempre permanece a probabilidade de um
dano menor. Os riscos podem ser minimizados. Se a legislagdo proibe a¢8es perigosas,
mas possibilita a mitigagdo dos riscos, aplica-se o principio da precaucéo, o qual
requer a reducédo da extensao, da frequéncia ou da incerteza do dano”?,

O principio foi bem recepcionado tanto pela doutrina, quanto pela jurisprudéncia. O
Brasil assinou, ratificou e promulgou a Convencéo da Rio 92, a Convencdo sobre a Diversidade
Bioldgica?! e a Convencédo-Quadro das Nagdes Unidas??, todas com o principio inserido.

No ordenamento juridico brasileiro, o principio da precaucdo est4 expresso nos sete
incisos do 81°do art. 225 da Constituicdo Federal cujos incisos determinam que o Poder Publico
defina meios e formas de avaliar os impactos ambientais para evitar os danos ambientais dos
quais ndo se tem compreensdo exata (ANTUNES, 2021). As normas suscitadas ditam que 0

20 WINTER,1997 apud MACHADO, 2013.

21 A Convengdo pela Diversidade Bioldgica, elaborada durante a Rio 92, em seu predmbulo estabelece que “é
vital prever, prevenir e combater na origem da sensivel reduc¢ao ou perda da diversidade biologica”.

22 Também durante a Eco 92, a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas definiu
obrigacdes as Partes da Convencao diversas medidas eficazes de mitigagdo, promogao, cooperacéo,
responsabilizando os paises com base no seu poder financeiro.
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regimento das atividades de ser realizado com cautela, tendo em vista que séo atividades com
incerteza cientifica.

“No ambito do direito ambiental, tem-se que 0 risco concreto ou potencial é controlado
pelo principio da prevencdo, enquanto o abstrato encontra-se amparado pelo principio da
precaucao, ao investigar a probabilidade de risco por meio de verossimilhanga ¢ de evidéncias”
(LEITE, 2012, p. 29). A precaucdo esta positivada nas regras que determinam a avaliacdo dos
impactos ambientais de atividades potencialmente lesivas, €, segundo Antunes (2021), essa é a
Unica aplicacdo juridicamente legitima do principio da precaucéo?2.

3.1.1. A sociedade de risco e o direito ambiental

A Teoria da Sociedade de Risco, atribuida a Ulrich Beck, aborda o periodo que sucede
a Primeira Modernidade no Ocidente, a qual possuia progresso econémico ilimitado, fortemente
ligado a exploracdo do meio ambiente. Considerada como um sucesso, essa sociedade industrial
é transportada para as premissas de seu sistema organizacional, em que se confrontada com
ameacas e problemas por ela gerados, fatores que abalam os pilares de sustentacéo de sua ordem
social (VIEGAS, 2007, p. 46).

Em sua obra, Giddens também aborda sobre a quebra de paradigma e as mudancas
provenientes da nova modernidade. Existem, obviamente, continuidades entre o tradicional e 0
moderno, € nem um nem outro formam um todo a parte; é bem sabido o qudo equivoco pode
ser contrastar a ambos de maneira grosseira. Mas as mudangas ocorridas durante os Ultimos trés
ou quatro séculos — um diminuto periodo histérico — foram tdo dramaticas e tdo abrangentes em
seu impacto que dispomos apenas de ajuda limitada de nosso conhecimento de periodos
precedentes de transicdo na tentativa de interpreta-las?.

A Sociedade de Risco é a etapa ap0s um intenso processo de modernizacdo, quando
ocorre 0 desencantamento com as praticas do sistema anterior e percebe-se que a dinamica do

23 Para Sarlet (2020), também ha a Lei de Biosseguranca (Lei n°) 11.105/2005, que, pela primeira vez no
ordenamento juridico, trouxe o principio da prevencao de forma expressa. “Esta Lei estabelece normas de
seguranca e mecanismos de fiscalizagdo sobre a construcdo, o cultivo, a producdo, a manipulacdo, o transporte, a
transferéncia, a importacdo, a exportacdo, 0 armazenamento, a pesquisa, a comercializagdo, o0 consumo, a
liberacdo no meio ambiente e o descarte de organismos geneticamente modificados — OGM e seus derivados,
tendo como diretrizes o estimulo ao avanco cientifico na area de biosseguranca e biotecnologia, a prote¢do a vida
e a salde humana, animal e vegetal, e a observancia do principio da precaucgdo para a protecdo do meio
ambiente.”

24 GIDDENS, 1991, p. 14 apud VIEGAS, 2007.
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processo de desenvolvimento é tdo acentuada que os modelos de enfrentamento de crise
propostos anteriormente ndo abarcam mais 0s problemas atuais.

O progresso tecnologico e econdmico caminha para a possibilidade de autodestruicéo,
onde os efeitos de anos de desenvolvimento industrial sdo percebidos, mas se sabe como lidar
com eles. O referencial dessa “pods-modernidade” passa a ser ela mesma, as licdes aprendidas
com os erros do passado ndo cabem mais, ndo servem de régua. A questdo é que os riscos da
sociedade industrial ndo mais se submetem a percepcdo dos sentidos e ao conhecimento
cientifico?.

A Segunda Modernidade é aquela que ndo consegue acompanhar o crescimento
continuo da economia, da tecnologia e da sociedade. Toma-se consciéncia que com o
esgotamento do modelo de producéo, o uso predatdrio dos recursos naturais para satisfazer os
seres humanos e a expansdo demogréafica, aumenta-se o risco permanente de desastres e
catastrofes.

O desenvolvimento econdmico tende a esconder os danos ecoldgicos causados em razéo
dele. Os efeitos colaterais da Primeira Modernidade forgam uma autocritica e,
consequentemente uma autotransformacao para conter os riscos, que ja ndo sdo limitados pelo
espaco e pelo tempo, incalculaveis segundo as regras de causalidade e de responsabilizacao,
ndo podendo ser compensados, reprimidos ou controlados de maneira satisfatéria.

O conhecimento cientifico tem protagonismo nesse momento, pois 0s riscos sao gerados
e resolvidos através dele. Na sociedade de risco, os problemas ambientais sdo ininterruptos,
imperceptiveis e de dificil solugdo, ou seja, a ciéncia ndo € suficiente para resolvé-los.

Verifica-se a ocorréncia de muitos acidentes ambientais, regular e cotidianamente,
muitos deles com a participacdo direta ou indireta do homem, apesar de ele ndo se dar conta.
Beck apresenta cinco aspectos para discuti-la, quais sejam:

a) o0s riscos produzidos escapam a percepgao sensorial. Permanecem invisiveis até seu
conhecimento pela sociedade ou que fujam ao controle. Os riscos passam a ser
socialmente construidos, modificados, dramatizados ou minimizados de acordo com
o conhecimento, elevando-se a importancia da midia de massa e das profiss@es legais
e cientificas responsaveis pela definicdo dos riscos; b) os riscos ndo respeitam
necessariamente as desigualdades sociais da modernidade simples, isto €, classes,
etnias, e em determinado momento atingem aqueles que os fabricaram ou 0s que
lucram com sua ocorréncia; c) os riscos ndo quebram a ldgica do mercado, ao
contrario, surgem mercados especializados no gerenciamento e na mitigagcdo dos
riscos; d) os conhecimentos sobre os riscos e as catastrofes ambientais ganham
contornos politicos; €) as catastrofes e os riscos socialmente reconhecidos ganham
forca politica (SIRVINSKAS, 2019).

% BECK, 1996 apud VIEGAS, 2007.



32

O risco ao meio ambiente consubstancia-se pela existéncia de danos indeterminados e
imprevisiveis. HA muitos interesses econémicos, politicos e estruturais que estimulam as
origens, existéncias e efeitos desses riscos andnimos, que passam a ser prejudiciais ao equilibrio
ambiental. Entretanto, o risco pode ser diagnosticado e prevenido por um sistema normativo

adequado, apesar de ndo ser previsivel®,

3.2. O PRINCIPIO DO EQUILIBRIO

Principio do equilibrio é o principio pelo qual devem ser pesadas todas as implicagdes
de uma intervenc@o no meio ambiente, buscando-se adotar a solu¢cdo que melhor concilie um
resultado globalmente positivo (ANTUNES, 2021, p. 44).

Muitas vezes o principio do equilibrio é incorporado a prevencao, tendo em vista que é
necessario que todas as consequéncias possiveis e previsiveis da intervencdo no meio ambiente
sejam analisadas, sendo realizada uma apuracdo de todos os campos do projeto a ser
implantado, as consequéncias ambientais, econdmicas e sociais, ressaltando-se os beneficios ao
ser humano sem que seja sobrecarregado o meio ambiente. O resultado da analise deve ser
favoravel ao meio ambiente e nenhum aspecto deve se sobrepor a outro. Apoés, sera aplicada a
legislagdo ambiental considerando todas as variantes examinadas.

3.3. ARELACAO ENTRE PREVENCAO E LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O principio da prevencdo é utilizado para impactos ambientais ja conhecidos, em que é
possivel estabelecer nexos de causalidade suficientes para identificar a ocorréncia dos mais
provaveis impactos futuros. Fiorillo (2022) explica que, o Estado na qualidade de agente
normativo e regulador, aplica o principio por meio de licencas, de fiscalizacdo, das sancdes
administrativas, entre outros atos, em face dos deveres impostos pela Lei Maior. O
licenciamento ambiental é um dos instrumentos previstos na Constituicdo de 1988 para efetivar
0 principio da prevencdo, pois age para evitar e mitigar os danos provenientes de determinada
atividade ao meio ambiente.

As obras de saneamento sdo suscetiveis a licenciamento ambiental quando delas
resultam consequéncias a biota local. Em razdo da defasagem do setor, foram confeccionadas

26 _uis Paulo Sirvinskas, Manual de Direito Ambiental, cit., p. 111.
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uma série de leis sobre o topico nas ultimas décadas, como o Marco Legal do Saneamento
Basico (Lei n® 11.445/07), o qual estabelece as diretrizes nacionais para o tema, com a proposta
de universalizacdo e prestacdo adequada dos servigos, e a Politica Nacional dos Residuos
Solidos (Lei n® 12.305), que visa a reducgdo dos residuos através de tratamento e reutilizacdo
desses. O objetivo € incentivar investimentos na area e acelerar a implementacao das atividades.

3.4. AS PRINCIPAIS MUDANGCAS PREVISTAS NO PL 3729/2004 PARA O SETOR DE
SANEAMENTO BASICO

A Lei 11.445/07 focou nas condicdes estruturais do segmento, ratificou a prestagéo de
servico regionalizada, a qual pode abranger municipio, regido metropolitana, unidades
regionais de municipios ndo necessariamente limitrofes, mas atraentes quando ligados. Ocorre
que, a delegacdo dos critérios para a concessdo das licencas para estados e municipios
particularizou os tramites a ponto de existir multiplos processos discrepantes no mesmo estado.

O PL 3729/2004 foi concebido para servir como lei geral do licenciamento ambiental,
apo6s décadas de regulamentagdo por resolucbes do CONAMA. Assim, o objetivo seria
concretizar as intencGes do Marco Geral do Saneamento Basico e uniformizar as disposicdes
gerais, deixando a cargo de estados e municipios os critérios especificos.

No artigo 4° da referida lei, a redacao é a seguinte:

Art. 4° A construcdo, a instalacdo, a ampliacdo e a operagdo de atividade ou de
empreendimento utilizador de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidor ou capaz, sob qualquer forma, de causar degradacdo do meio ambiente estéo
sujeitas a prévio licenciamento ambiental perante a autoridade licenciadora integrante

do Sisnama, sem prejuizo das demais licencas, outorgas e autorizacdes cabiveis.

Em primeiro momento, o legislador opta por adotar o licenciamento ambiental para
obras, empreendimentos e alteracdes que de qualquer modo produzam impacto no ambiente.
Os membros da Comisséo de Meio Ambiente (CMA) do Senado Federal acreditam que a norma
é aberta, por isso defendem o acréscimo de uma lista minima de atividades e empreendimentos,
independentemente de sua localizacédo, sejam sujeitos a licenciamento ambiental. Os senadores
acreditam que a alteracdo no artigo, para conter em lei as atividades ou os empreendimentos
com licenciamento obrigatério, evitaria a liberacao facilitada de obras impactantes, e a pressao
politica para que isso ocorra, e refrearia a flexibilizagcdo nas regras subnacionais sobre a
exigéncia de licenca para atrair investimentos. Por sua vez, membros da Comissdo de
Agricultura e Reforma Agraria (CRA) acreditam que a lentiddo do processo impede o
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movimento das empresas e que caso a analise ultrapasse o prazo estimulado, deve ser
automaticamente concedida?®’.

O o6rgéo licenciador executa todo o processo de licenca e exerce o poder de policia
ambiental, o proposito da lei é estabelecer as diretrizes gerais que todos os estados e municipios
deverdo seguir em termos de licenciamento. Dessarte, faz-se necessaria a concepcdo de um
padrdo modelo que seja o ponto de partida das decisdes dos 6rgaos responsaveis sobre o tema.

As mudangas tém foco na celeridade e na simplificagdo do processo de concessao de
licencas. Para as obras de saneamento basico foram definidos procedimentos simplificados e
prioridade na analise, quando exigido licenciamento ambiental. O objetivo é facilitar o
andamento das obras pendentes de autorizagdo e propiciar novas atividades.

Em relacdo as medidas de saneamento basico, o artigo 8°% dispensa a realizacéo de
licenciamento ambiental para sistemas e estacdes de tratamento de 4gua e de esgoto sanitério,
bem como para usinas de triagem de residuos so6lidos, mecanizadas ou ndo. A decisdo é para
acelerar duas das areas mais problematicas do topico, as quais além de insuficientes, sdo
obsoletas para a dindmica das cidades e industrias atuais. Entretanto, o Sen. Jacques Wagner
explica que o processo ndo e tdo simples e exemplifica: “Uma Estacdo de Tratamento de
Esgotos (ETE), por exemplo, tem potencial de causar, dentre outros impactos, o langamento
acidental de carga organica poluente em corpos d'agua receptores, com consequéncias para a

flora, fauna, economia e turismo, em toda a regido a jusante do langamento™?°,

27 Fala do Sen. Luiz do Carmo (MDB-GO) em audiéncia conjunta sobre o PL 2.159/2021, em 19 nov. de 2021.

28 Art. 8° Nao estdo sujeitos a licenciamento ambiental as seguintes atividades ou empreendimentos:
[-]

VII —sistemas e estacOes de tratamento de agua e de esgoto sanitario, exigivel neste Gltimo caso outorga de direito
de uso de recursos hidricos para o langamento do efluente tratado, o qual deveré atender aos padrdes de lancamento
de efluentes estabelecidos na legislacdo vigente;

[-]

X — usinas de triagem de residuos sélidos, mecanizadas ou ndo, cujos residuos devem ser encaminhados para
destinagdo final ambientalmente adequada, nos termos da Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010;
XI — pétios, estruturas e equipamentos para compostagem de residuos organicos, cujos residuos devem ser
encaminhados para destinacdo final ambientalmente adequada, nos termos da Lei n°® 12.305, de 2 de agosto de
2010;

XII —usinas de reciclagem de residuos da construcao civil, cujos residuos devem ser encaminhados para destinacao
final ambientalmente adequada, nos termos da Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010; e

X111 —ecopontos e ecocentros, compreendidos como locais de entrega voluntaria de residuos de origem domiciliar
ou equiparados, de forma segregada e ordenada em baias, cacambas e similares, com vistas a reciclagem e a outras
formas de destinacdo final ambientalmente adequada.

[.-]

29 Sen. Jacques Wagner em sessdo sobre o PL 3.129/2021, em 24 ago. de 2021.
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Apesar da boa iniciativa, é contraproducente a eliminacéo categorica do licenciamento
ambiental para essas obras, tendo em vista que a regido a ser impactada precisa ser previamente
conhecida e deve haver a definicdo das medidas preventivas e redutoras de impactos a longo
prazo e em caso de acidentes. Ademais, é importante que a dispensa prévia geral via ato
normativo seja possivel apenas apos analise altamente criteriosa, considerando que as referidas
atividades possuem impacto direto na dgua e no solo, o EIA serve para identificar técnicas
necessarias para prevencdo e mitigacao desses impactos.

Nesse sentido, no julgamento da ADI 5.312%, o Supremo Tribunal Federal entendeu
que a dispensa de licenciamento de atividades segmentadas por valor econdmico,
independentemente de seu potencial de degradacdo, e a consequente dispensa do estudo de
impacto prévio implicam em uma protecdo deficiente do direito ao meio ambiente equilibrado.

As alternativas praticaveis, e que ja sao realizadas pelos 6rgaos ambientais responsaveis,
sdo a priorizacdo de obras publicas ou de interesse publico no cronograma de trabalho e
simplificacdo do processo pelo 6rgdo competente. Em seu artigo 103, o projeto de lei certifica
essas possibilidades e aponta a necessidade de exigéncia de licenciamento ambiental para

empreendimentos ou atividades de saneamento ambiental.

30 EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL.
FEDERALISMO E RESPEITO AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA. LEI
ESTADUAL QUE DISPENSA ATIVIDADES AGROSSILVIPASTORIS DO PREVIO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL. INVASAO DA COMPETENCIA DA UNIAO PARA EDITAR NORMAS GERAIS SOBRE
PROTE(;AO AMBIENTAL. DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE EQUILIBRADO E
PRINCIPIO DA PREVENCAO. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. A competéncia legislativa concorrente cria o
denominado “condominio legislativo” entre a Unido e os Estados-Membros, cabendo & primeira a edi¢do de
normas gerais sobre as matérias elencadas no art. 24 da Constituicdo Federal; e aos segundos o exercicio da
competéncia complementar — quando j& existente norma geral a disciplinar determinada matéria (CF, art. 24, §
2°) — e da competéncia legislativa plena (supletiva) — quando inexistente norma federal a estabelecer
normatizagdo de carater geral (CF, art. 24, § 3°). 2. A possibilidade de complementacéo da legislacdo federal para
o atendimento de interesse regional (art. 24, 82°, da CF) ndo permite que Estado-Membro dispense a exigéncia de
licenciamento para atividades potencialmente poluidoras, como pretendido pelo art. 10 da Lei 2.713/2013 do
Estado do Tocantins. 3. O desenvolvimento de atividades agrossilvipastoris pode acarretar uma relevante
intervencdo sobre o meio ambiente, pelo que ndo se justifica a flexibilizacdo dos instrumentos de protecdo
ambiental, sem que haja um controle e fiscalizacdo prévios da atividade. 4. A dispensa de licenciamento de
atividades identificadas conforme o segmento econdmico, independentemente de seu potencial de degradacéo, e a
consequente dispensa do prévio estudo de impacto ambiental (art. 225, § 1° IV, da CF) implicam protecdo
deficiente ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da CF), cabendo ao Poder
Publico o exercicio do poder de policia ambiental visando a prevenir e mitigar potenciais danos ao equilibrio
ambiental. 5. Acdo direta julgada procedente. (ADI 5.312 / TO, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 25-10-2018,
Tribunal Pleno, processo eletrdnico, DJe-026, divulg. 8-2-2019, public. 11-2-2019).

31 Art. 10. A autoridade ambiental competente assegurara procedimentos simplificados e prioridade na analise para
o licenciamento ambiental, quando exigivel, das atividades ou dos empreendimentos de saneamento basico
abrangidos pelas Leis n% 11.445 de 5 de janeiro de 2007, e 14.026, de 15 de julho de 2020.
Paragrafo Gnico. A exigéncia de EIA para o licenciamento ambiental das atividades e dos empreendimentos
referidos no caput deste artigo somente deve ocorrer em situagdes excepcionais, devidamente justificadas pela
autoridade licenciadora.
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O grande problema da intencdo de desburocratizacdo, trazida pelo projeto de lei é que o
licenciamento ambiental deixa de ser a regra e passa a ser a excec¢ao, sendo extinto em algumas
situacOes, essa inversdo contraria as normas previstas no artigo 4° do projeto de lei e no art.
225, 1V, da Constituicdo Federal, que expressam a necessidade de realizagé&o do licenciamento
para casos de potencial degradacdo ambiental, sendo uma clara afronta ao principio do
equilibrio.

O projeto de lei se propde a ser uma lei geral especifica do licenciamento ambiental,
entretanto, apesar dos 18 anos em tramitacdo, ndo soluciona questdes importantes e falha na
tentativa de centralizacdo. A diferenga de nomenclatura nos processos estaduais e municipais é
uma queixa frequente, a qual se quer foi mencionada. Propostas de instrumentos efetivos de
fiscalizacéo e controle do procedimento foram ignoradas e substituidas por facilitadores que os
dispensam. O licenciamento ambiental € apenas fragilizado e continua a ser definido pelas
autoridades licenciadoras.

3.4.1. A indispensabilidade da analise do caso concreto

As obras e empreendimentos de servicos publicos de saneamento basico sdo conhecidas
e semelhantes ao redor do pais, por isso os efeitos por eles produzidos sdo entendidos pelo
legislador como comuns a todas as obras de mesmo porte. Por consequéncia, é retirada a
obrigacéo da realizacdo de licenciamento e proposta uma versdo simplificada para a concessao
das licencas necessarias. Ocorre que, seria benéfica a menc¢édo de balizas para o procedimento
simplificado, as quais deveriam ser adotadas pelos 6rgdos infralegais, a fim de proporcionar
uma coesao entre os processos de todo o pais.

O artigo 13 e paragrafos do projeto de lei, que tratam da gestdo dos impactos e das
condicionantes, explicita que o empreendimento ou obra em anélise &€ somente responsavel
pelas condicionantes e acdes mitigadoras estritamente ligadas ao projeto. “Nos casos de
empreendimentos localizados na mesma area de influéncia, a autoridade licenciadora pode
aceitar estudo ambiental para o conjunto, dispensando a elaboracédo de estudos especificos para
cada empreendimento. Nesta hipotese, pode ser emitida LP Unica para o conjunto de
empreendimentos, desde que identificado um responsével legal, mantida a necessidade de
licenciamento ambiental especifico para cada empreendimento a partir da instrugdo da LI.”
(LIMA, M. I. L. S; REI, F., 2017, p. 404).

O Presidente da CMA sustenta que os impactos ambientais indiretos ou acumulados no
local das operacbes a serem licenciadas devem ser considerados na definicdo das



37

condicionantes da licenca ambiental, “O licenciamento ambiental existe exatamente para
identificar se o local do empreendimento ainda suporta (e em que medida) novos impactos
ambientais negativos, sem ameacas a saude humana ou danos demasiado graves e irreversiveis
ao meio ambiente” (WAGNER, 2021). O senador defende que muitas vezes a obra, apesar de
ser qualificada como de baixo impacto, é o ponto de desencadeamento dos danos irreparaveis
ou de dificil reparacdo aquele ecossistema.

Outro ponto negativo é a renovacdo automatica da LO e da licenga Unica por igual
periodo, sem a necessidade da analise da efetividade das acdes de controle e monitoramento
adotadas, por formulario disponibilizado na internet, desde que inalteradas as caracteristicas e
0 porte da atividade ou do empreendimento, o empreendimento ndo tenha sido objeto de
sancOes administrativas ou penais por infracdo a legislacdo ambiental, a legislacdo ndo tenha
sofrido alteracGes e as condicionantes ambientais aplicaveis tenham sido cumpridas ou, se ainda
em curso, estejam sendo cumpridas conforme o cronograma aprovado pela autoridade
licenciadora.

E insuficiente a argumentagdo para a renovagdo automatica, sem que a autoridade
responsavel realize uma vistoria no local para declarar se a declaracdo do empreendedor faz jus
a realidade, ainda é pouco logico que ocorra uma melhoria continua no empreendimento.

“Necessaria a permanéncia do sistema atual, em que a renovacao da LO ¢ solicitada ao
6rgdo licenciador, que analisa os estudos apresentados e 0 memorial de caracterizacdo do
empreendimento e, com base nestes documentos e em vistoria no local, concede (ou ndo) a
renovagdo da licenga ambiental, podendo ainda propor novas condicionantes” (LIMA, M. 1. L.
S; REI, F., 2017, p.405). Ainda, no projeto de lei ndo sdo estabelecidos mecanismos para a
fiscalizacdo de nenhuma das etapas de licenciamento.

A titulo de exemplo, a populacdo abastecida pela Estacdo Guandu, a maior estagdo de
tratamento de agua do mundo, localizada no Rio de Janeiro, teve um problema com a qualidade
da agua fornecida por contaminacdo de geosmina, estudos demonstraram que O
empreendimento ndo é reformado desde a década de 1980. Isso na vigéncia do sistema atual,
que prevé analise pelo 6rgao licenciador, logo, com a automatizacéo da renovacédo da licenca,
espera-se que problemas como esse acontecam com maior frequéncia dada a auséncia de
fiscalizagéo.

4. CONSIDERACOES FINAIS
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O art. 225, caput, e inc. IV da Constituicdo Federal norteiam o licenciamento ambiental
e a coletividade deve ter papel ativo na preservacdo do meio ambiente equilibrado. N&o apenas
no licenciamento ambiental, mas no direito ambiental como um todo, o controle social é
essencial para garantir a qualidade do processo. Esse controle pode ocorrer por meio individual,
em que cada um dé a sua opinido, ou por meio de grupos que atuem em nome de uma ideia.

A participacdo no ordenamento juridico se da através de projetos de leis de iniciativa
popular, plebiscito, audiéncia plblica, acdo popular, acdo civil plblica, entre outros. E
indispensavel que a comunidade esteja presente para apontar os problemas e 0s possiveis danos
causados pelas soluces, a fim de promover autenticidade e qualidade do projeto desenvolvido.

No setor do saneamento bésico a participacdo popular é prevista de forma ativa na
participacao na construcédo de acdes e programas de politicas publicas, na avaliacdo dos servigos
prestados, nas audiéncias publicas; e de forma passiva como destinatarios dos resultados da
atuacdo do Estado no tema. O legislador explora o controle social por meio da construcdo da
nocdo de cidaddo, assegurando a participacdo da comunidade nas politicas sobre residuos
solidos, como condicdo de validade do contrato de servigo publico de saneamento. Acredita-se
que a medida que a populacdo se tornar mais atuante, as politicas serdo pensadas com maior
consideragcao aos Usuarios.

A via de participacao eleita pelo legislador no licenciamento de obras de saneamento é
a audiéncia publica, que ocorre na fase de aprovacao do EIA para a concessao da LP, este é 0
Gnico momento em que ha previsdo da presenca popular na legislacdo sobre o tema.
Alegadamente, da-se publicidade ao estudo para que os cidaddos tenham acesso a ele, sejam
capazes de realizar questionamentos e opinar sobre criticas e melhorias para o projeto.
Entretanto, na realidade, poucas sdo as obras que tiveram audiéncia publica e sua auséncia ndo
gerou Gbice para concesséo da licenca.

A deficiéncia na efetivacdo do principio ocorre porque a sua existéncia € puramente
ornamental no mecanismo. Tendo como exemplo a construcdo hipotética de uma ETE préxima
a um bairro residencial, se em audiéncia publica, o lider da comunidade aponta a necessidade
de um encanamento especial, o qual dissiparia o cheiro forte que incomodaria todos os
moradores da regido, e o empreendedor decidir que ndo acatara a sugestdo, o processo seguira
sem problemas, bem como existe a possibilidade de ndo ocorrer audiéncia publica antes da
concessao da licenca.

O PL 3729/2004, apesar de propor as modalidades de participacdo mediante consulta
publica, tomada de subsidios técnicos, reunido participativa e audiéncia publica, esvazia o
principio. As modalidades existentes possuem carater meramente consultivo ou informativo,
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infligindo na populacéo as consequéncias, sem opinar em nada. A Unica modalidade que possui
previsdo de utilizagdo é a audiéncia pablica, que por sua vez, encontra-se condicionada a
elaboracdo de EIA/RIMA, o qual sera exigido apenas em situagcdes excepcionais.

O principal canal para incentivar a conscientizacdo e participacdo publica é por meio da
informacdo, que deve ser repassada de forma simples e efetiva, de maneira que todos tenham
acesso a ela. O direito a informacao encontra respaldo como premissa do Estado Democréatico
de Direito, tendo previsdo constitucional®?, principio da Declaragdo da RIO 92 e critério do
Acordo de Escazu, bem como na Politica Nacional do Meio Ambiente e na Lei n® 10.650/2003.

A informacdo estimula e enriquece o dialogo entre as partes envolvidas, pois possibilita
0 acompanhamento das medidas tomadas, o estabelecimento de critérios, a criacdo de
precedentes e permite que a coletividade tenha entendimento do processo como um todo. No
entanto, sabe-se que atualmente n&o ocorre a divulgacdo das informacgbes sobre o0s
procedimentos de licenciamento ambiental realizados em meios de fécil acesso, sendo dificil a
obtencdo dos resultados mesmo apds contato com os realizadores das obras. Por exemplo, ndo
existe um sitio eletrénico, forma publica capaz de alcancar um namero significativo de pessoas,
ou qualquer meio de ampla divulgacdo que contenha as informagdes do banco de dados do
SISNAMA.

O inciso 1V do art. 225 da CF/88 exige a publicidade do estudo prévio de impacto
ambiental. Nesse sentido, o PL n® 3729/04 prop®e a tramitacdo de todas as fases licenciamento
ambiental em meio eletrénico, devendo a autoridade licenciadora®® disponibilizar todas as
informacgdes referentes aos pedidos recebidos, aprovacoes, rejeicdes, renovagdes e eventuais
recursos em seu sitio eletrbnico, que deve ser compativel com o Sinima, banco de dados
integrado, que contera as informag6es fornecidas e utilizadas nos licenciamentos ambientais
realizados em todo o pais, com parametros pré-estabelecidos para a uniformizagéo do sistema.
Caso a estratégia se concretize, serd& uma atualizacdo importante para a esfera geral do
licenciamento, e para a populacéo, a qual tera um meio de acesso mais pratico e completo

O principio da prevencdo, ainda que parte estruturante do licenciamento ambiental,
também sofre limitagfes no Projeto de Lei n® 3729/2004. Por definicdo, o principio atua na
analise das consequéncias presumiveis dos projetos de licenciamento ambiental, com o
proposito de minimiza-las e evitar problemas maiores. O EIA/RIMA, a forma escolhida para

avaliar obras e empreendimentos, possui diversas etapas, € realizado por profissionais

82 Cf. Art. 5°, XXXIII, da Constituicdo Federal.
33 QO inciso Il do PL n° 3729/04 nomeia como autoridade licenciadora érgdo ou entidade da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que seja parte do SISNAMA.
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capacitados e tem como produto um relatério detalhado, mas, em contrapartida, é parte de um
procedimento com fases demoradas.

As obras do setor de saneamento basico demandam urgéncia, considerando que sdo
essenciais para a vida, saude e bem-estar da populagdo destinataria, que enfrenta uma grande
deficiéncia em todos os servicos do setor somados a omissdo do Estado. Como tentativa de
diminuir a distancia entre as metas e a situacao real, as autoridades licenciadoras em todas as
esferas vém buscando mecanismos de simplificagdo das obras de menor impacto para acelerar
a sua construcdo e entrega. O projeto de lei segue essa linha de trabalho, entretanto, ndo resolve
as lacunas existentes, como também surge com novas questoes.

Por ter a premissa de lei geral, o foco do texto € a padronizacdo dos topicos referentes
ao processo de licenciamento ambiental. No caso do saneamento, o padrdo é dispensa de
licenciamento das obras para desobstruir a fila de processos parada sobre o tema, que aguardam
liberacdo pela autoridade responsavel. O problema é que uma lei genérica, como essa, ndo é
capaz de alcancar as realidades distintas existentes no Brasil, e acaba por desconsiderar o caso
concreto, exemplificando, por mais que sejam conhecidos os impactos da constru¢do de uma
ETA, as implicages variam de acordo com o territorio, a construcdo de uma ETA na regido
metropolitana de S&o Paulo ndo promove os mesmos efeitos no ambiente que a construcéo da
mesma estrutura no Para com biota local.

Complementarmente, o legislador retira o dever da Administracdo Publica de
fiscalizacdo e tutelar o instrumento. N&o ha mencao a efetivacao de fiscalizacdo durante as fases
do processo, o licenciado é quem decide o tamanho do risco do empreendimento, solicita a
licenca, define se houve impacto negativo, sem que haja algum 6rgéo responsavel que certifique
a veracidade das informacGes prestadas. A lei busca tirar o poder de legislar sobre a matéria do
CONAMA e das demais autoridades licenciadoras, mas ndo oferece os mecanismos para a
realizacédo do trabalho.

Outro ponto é o foco no empreendimento e nas necessidades do empreendedor para a
implementacdo. O texto menospreza a protegdo ao meio ambiente para criar uma atmosfera
atrativa para o negécio. Sao oferecidas licenca Gnica e por adesdo e compromisso para facilitar
a aprovacdo da construcdo, sem a necessidade de um estudo de impacto, confiando que os
empreendimentos com a mesma finalidade possuem resultados iguais onde estiverem inseridos;
na fase de operacao existe a possibilidade de que se os danos ndo ultrapassarem o esperado, a
licenca pode ser renovada automaticamente. Todavia, na tentativa facilitar para o
empreendedor, sdo criadas davidas que deverdo ser solucionadas por ele, pois estdo a seu
critério, sem que exista 0 minimo de competéncia técnica exigida ou pré-estabelecida.
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O texto-base tem pontos positivos, que certamente podem auxiliar no andamento dos
processos. Mas carece de ajustes, pois € um espelho das resolucgdes editadas pelo CONAMA,
com as mesmas lacunas, que nao foram enfrentadas pelo legislador, € necessaria a adogao de
medidas voltadas para a seguranca juridica e que firmem os papeis a serem desempenhados
pelos Orgdos. A participacdo popular deve ser inserida de forma ativa, ndo apenas para
propdsitos educacionais sobre o que vai ocorrer, mas com poder de indicar mudancas e de
impedir a tramitacdo até que as questdes sejam respondidas.

Ademais, o EIA ndo € a Unica avaliacdo de impacto existente, cabe ao legislador
explorar as opgdes compativeis com o licenciamento de cada atividade. A celeridade do
processo ndo estd na mera simplificacdo, e sim na estruturacdo dos 6rgaos licenciadores, na
confeccdo de termos de referéncias mais concisos e na realizacdo estudo sobre as
condicionantes. E preciso que a macroestrutura seja vista, deve-se considerar a incorporagdo da
obra no local, atentando-se as particularidades de cada empreendimento, para resguardar o

equilibrio do ecossistema local.
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