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A isencao de licenciamento e a aprovacao
tacita previstas na Declaracao dos Direitos
de Liberdade Econdmica: reflexos na
Administracao Ambiental e Urbanistica*

Licensing exemption and tacit approval on
the Economic Freedom Act: reflections on
Environmental and Urban Administration

Pedro Niebuhr**

Resumo

O objetivo do presente artigo é abordar as repercussoes da Declaragio de
Diteitos da Liberdade Econémica nos dominios ambientais e urbanisticos,
especialmente no que tange a isengao de licenciamentos e a aprovag¢ao tacita
diante do siléncio administrativo. Por meio de pesquisa realizada pelo méto-
do dedutivo, a partir de fontes bibliograficas, demonstrar-se-4 que ambas as
medidas sdo resultado da importagio, ao ordenamento nacional, de solucées
consensuadas no ambito da Comunidade Europeia, mas com substanciais
diferencas. A conclusio é que, no caso brasileiro, a Declaracao de Direi-
tos de Liberdade Econémica optou por uma solucio extremada, de isencdo
de licenciamento para um rol aberto de atividades a serem posteriormente
classificadas como de baixo risco, sem qualquer ressalva quanto a eventual
necessidade de aprovagdes ambientais e urbanisticas quando estas decor-
rerem de normatizagdo especifica. Além disso, conclui-se, também, que a
possibilidade de aprovacio tacita de atividades impactantes sem a prévia ava-
liacdo, mitigagdo, controle e compensag¢io dos impactos ¢ contraria a ordem
constitucional vigente. Essas circunstancias recomendam que a defini¢ao
das atividades contempladas pela isencio de licenciamento e pela aprovacio
tacita sejam compatibilizadas, mas nio substituam as normatiza¢des am-
bientais e urbanisticas especificas. O presente artigo ¢ uma das primeiras
analises académicas sobre a isenc¢do de licenciamentos e a aprovagao tacita
nas searas ambientais e urbanisticas estatuidas pela Declaracio de Direitos
de Liberdade Econdmica.

Palavras-chave: Liberdade economica. Isen¢do de licenciamento. Apro-
vacio tacita. Baixo risco.

Abstract

This article deals with the repercussions of the of the Economic Free-
dom Act in the environmental and urbanistic domains, especially regarding
the exemption of licenses and the tacit approval on administrative silence.
Through research carried out by the deductive method, from bibliographic



sources, it will be shown that both measures are the result of the importation into national law of solutions
taken place on the European Community, but with substantial differences. In the Brazilian case, the Eco-
nomic Freedom Act opted for an extreme solution, exempting from licensing an open list of activities to
be classified as low risk, without any reservations about the possible need of environmental and urban ap-
provals foreseen in the specific regulation. Similarly, the possibility of tacit approval of impacting activities
without prior assessment, mitigation, control and compensation of impacts is contrary to the current cons-
titutional order. These circumstances recommend that the definition of the activities contemplated by the
exemption from licensing and tacit approval have to be made compatible, but not replace, with the specific
environmental and urbanistic norms. This article is one of the first academic analyzes of licensing exemp-
tion and tacit approval in the environmental and urban fields established by the Economic Freedom Act.

Keywords: Economic freedom. License Exemption. Tacit approval. Low risk.

1 Introducao

A Declaragio de Direitos de Liberdade Econdmica (Lei n°® 13.874/19) é expressa ao estatuir sua incidén-
cia sobre processos administrativos que versam sobre a tutela da ordem urbanistica e ambiental.!

Essa incidéncia alcanga a isencio de licenciamentos e a aprovagao tacita previstas nos incisos I e IX do
artigo 3°, assim vazados:

Art. 3° Sdo direitos de toda pessoa, natural ou juridica, essenciais para o desenvolvimento e o crescimento
economicos do Pais, observado o disposto no paragrafo tnico do art. 170 da Constituigao Federal:

I — desenvolver atividade econémica de baixo risco, para a qual se valha exclusivamente de propriedade
privada prépria ou de terceiros consensuais, sex a necessidade de quaisquer atos pitblicos de liberagio da atividade
econdmicay |...)

IX — ter a garantia de que, nas solicita¢oes de atos publicos de liberac¢io da atividade econémica que se
sujeitam ao disposto nesta Lei, apresentados todos os elementos necessarios a instrugao do processo, o
particular sera cientificado expressa e imediatamente do prazo maximo estipulado para a analise de seu
pedido e de que, transcorrido o prazo fixado, o siléncio da antoridade competente importara aprovacao ticita para
todos os efeitos, ressalvadas as hipdteses expressamente vedadas em le.

Consoante justificado pela Presidéncia da Republica na Exposicio de Motivos da Medida Provisoria n°
881/19 (posteriormente convertida na Lei n® 13.874/19, da Declaracio de Diteitos de Liberdade Econdémi-
ca), busca-se colocar “o foco da Administracao Puablica em situacoes de risco real a coletividade. Nao con-
vém que o Estado dispenda seus escassos recursos controlando situagdes |[...] de baixo risco”. Além disso,
“quando a Administracio silencia ao longo e ao fim do prazo por ela mesmo estipulado, deve-se assumir a
aprovacao tacita, exceto nos casos considerados de alto risco. Cabe a presuncio da boa-fé do particular.””?

A desburocratizacio do exercicio de atividade econémica e a aprovacio tacita diante de siléncio admi-
nistrativo representam, em alguma medida, a importac¢ao, ao territério nacional, da tendéncia sinalizada no
ambito da Comunidade Europeia, expressa nos “considerandos” e no artigo 1°, n° 1, da Diretiva 2006/123/
CE, que busca dar concretude a denominada “Estratégia de Lisboa”. No ambito comunitario europeu, a
Estratégia de Lisboa visa “promover a eliminagido dos obstaculos que embaragam a liberdade de estabele-

o f“Art. 1° [..] § 1° O disposto nesta Lei serd observado na aplicacio e na interpretagio do direito civil, empresarial, econémico,

urbanistico ¢ do trabalho nas relagoes juridicas que se encontrem no seu ambito de aplicagio e na ordenacio publica, inclusive
sobre exercicio das profissdes, comércio, juntas comerciais, registros publicos, transito, transporte ¢ protegdo ao meio ambiente.”
* BRASIL. Exposi¢io de Motivos da Medida Proviséria n® 881, de 30 de abril de 2019. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2019. Disponivel em: http://www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-881-19.pdf. Acesso 22 out.
2019.
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cimento dos prestadores de servicos”.” Logo na secio introdutéria da sobredita Diretiva, é asseverado o
seguinte:
uma das dificuldades fundamentais encontradas, nomeadamente pelas PME, no acesso as actividades de

servicos e ao seu exercicio reside na complexidade, morosidade e inseguranga juridica dos procedimentos
administrativos.

Por esta razao, a exemplo de algumas iniciativas de modernizacao e de boas praticas administrativas
a nivel comunitario ou nacional, ¢ necessario estabelecer principios de simplificagio administrativa,
nomeadamente através da limitacao da obrigacao de antorizagdo prévia aos casos em que esta seja indispensdvel e da
introdugao do principio da antorizacao tacita das antoridades competentes apds a expiracao de um determinado prazo. Esta
ac¢dao de modernizagao, assegurando simultaneamente os requisitos de transparéncia e de actualizacdo
das informacoes relativas aos operadores, visa eliminar os atrasos, os custos e os efeitos dissuasivos
que decorrem, por exemplo, de diligéncias desnecessarias ou excessivamente complexas e onerosas,
da duplicacdao das operagdes, da «burocracia» na apresentagao de documentos, da arbitrariedade das
instancias competentes, de prazos de resposta indeterminados ou excessivamente longos, da limitacao
dos prazos de vigéncia das autorizagdes concedidas ou de despesas e san¢oes desproporcionadas. Estas
praticas tém efeitos dissuasivos particularmente importantes em relagio aos prestadores que pretendam
desenvolver as suas actividades em outros Estados-Membros e carecem de uma modernizacio
coordenada num mercado interno alargado a 25 Estados-Membros.

A solucdo da Declaracio de Diteitos de Liberdade Econdmica tem inegavel inspiracdo, portanto, na
Diretiva 2006/123/CE, da Comunidade Europeia. A Diretiva, no entanto, nao avan¢a na forma como os
estados-membros deveriam positivar, no plano interno, essa estratégia (como ¢é proprio das normas comu-
nitarias supranacionais).

A ttulo de referéncia para a analise que sera feita neste artigo, convém se referir a experiéncia portu-
guesa. Em Portugal, a Diretiva 2006/123/CE foi regulada no plano interno pelo Decreto-Lei n® 48/2011,
que estatui o programa “Licenciamento Zero” e, mais recentemente, pelo Dectreto-Lei 10/2015, que regula
o “Regime Juridico de Acesso e Exercicio de Atividades de Comércio, Servigos e Restauracio” (RJACSR).
Ambos diplomas simplificam o licenciamento de algumas atividades, dentre elas o comércio, servigos e res-
tauracdo. Em esséncia, substitui-se a licen¢a/autotiza¢io administrativa por uma mera comunicagio prévia
da atividade por parte do empreendedor. Desloca-se o foco do controle administrativo preventivo para o
controle sucessivo da atividade econdmica.

O regime estatuido pela Declaracao de Direitos de Liberdade Economica tem, basicamente, os mesmos
pressupostos e 0 mesmo objetivo que o Licenciamento Zero portugués, muito embora entre eles se deno-
tem diferencas substanciais.

No Licenciamento Zero portugués, o Decreto-Lei n® 48/2011, na forma que foi integrado pelo De-
creto-Lei n® 10/15, indicou, expressamente, o rol das atividades subsumidas ao novo regime e excluiu de
seu ambito de incidéncias diversas outras (artigo 4° do Anexo do Decreto-Lei n® 10/15). O Decteto-Lei
n° 10/15 disciplinou o instituto da “comunicacio prévia”, inclusive com definicio de procedimentos e
documentac¢ao que deve ser apresentada pelo interessado.* Ainda, o Regime Juridico de Acesso e Exercicio

> ALVES, Luis. O Regime Jutidico do “Licenciamento Zero”. Lisboa: Almedina, 2012.
* “Art. 3°. Liberdade de acesso e exercicio de atividades de comércio, servicos e restauracio. 1 — O acesso e exercicio as atividades
de comércio, servigos e restauracao abrangidas pelo presente decreto-lei, bem como o exercicio dessas atividades em regime de livre
prestacdo, ndo estdo sujeitos a qualquer permissao administrativa que vise especificamente a atividade em causa, salvo em situagoes
excecionais expressamente prevista |[...]

Art. 7° Instrugdo da mera comunicagio prévia

3 — As meras comunicag¢oes prévias devem conter os dados e ser acompanhadas dos elementos instrutérios constantes de portaria
a aprovar pelos membros do Governo responsaveis pelas areas da modernizacio administrativa, das autarquias locais, da economia
e do ambiente.

5 —Sem prejuizo do disposto no n.° 3, sempre que a instalacdo de um estabelecimento de comércio, de servigos, de restauragio ou
de bebidas ou de um armazém para o exercicio de uma atividade de comércio ou de servigos abrangida pelo presente decreto -lei
envolva a realizagio de operacdes urbanisticas sujeitas a controlo prévio municipal nos termos do RJUE, a mera comunicagio prévia
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de Atividades de Comércio, Servigos e Restauragao (RJACSR) nio exime a necessidade da observancia das
autorizacdes ambientais e urbanisticas — por meio do controle prévio, convencional, de licenciamento pre-
visto nas normatiza¢oes especificas.”

Ja a Declaracao de Direitos de Liberdade Econémica relegou a posterior regulamentacio o rol de ati-
vidades sujeitas ao novo regime. A Declaracao de Direitos de Liberdade Econémica nao previu qualquer
procedimento substitutivo para o exercicio do controle prévio da operagio da atividade pelo Poder Publico.
Nio ressalvou, pelo contrario, dispos-se a isentar inclusive o procedimento de licenciamento ambiental e
urbanistico prévio de obras, construcoes e de funcionamento de atividades, mesmo quando tal decorrer de
previsdo normativa especifica.

A Declara¢io de Direitos de Liberdade Econémica adotou, portanto, uma solucdo ainda mais radical e
liberalizante que aquela preconizada no exterior, notadamente no modelo portugués, tomado para a presen-
te analise como paradigma para o nacional.

Como aponta Silvio Venosa, apesar do intuito da Declaraciao de Direitos de Liberdade Economica me-
recer elogios, ha muitos obstaculos a serem superados.® O presente artigo busca, por meio de pesquisa de
fontes bibliograficas realizada com método dedutivo, apontar a (in)compatibilidade do regime estatuido na
Declaragao de Direitos de Liberdade Econémica com a ordem constitucional vigente, identificando as pos-
siveis incongruéncias do novo regime.

2 A justificativa para isentar as atividades economicas de baixo risco dos
procedimentos autorizatorios/licenciatorios, bem como para prever a
aprovacao tacita no caso de siléncio administrativo

O setor econémico costuma apontar como um dos grandes gargalos a implantacdo de atividades econo-
micas a burocracia e morosidade dos 6rgaos, notadamente da Administragdio Ambiental e Urbanistica, na
andlise ¢ decisio sobre os pedidos de expedicio das respectivas licencas ¢ autotizacoes.’

deve ser instruida com o competente titulo urbanistico ou com o respetivo cédigo de acesso.”
> “Art. 3°[...] 2 — Para efeitos do disposto no presente decreto-lei, ndo se consideram especificos para o acesso e exercicio de de-
terminada atividade de comércio, servigos e restauracio os controlos e requisitos que nao regulamentem especificamente a atividade
em causa, mas que sejam legalmente exigidos para o exercicio da atividade, tais como:
a) Os controlos prévios de urbanizagio e edificacido nos termos do regime juridico da urbanizacio e edificagio (RJUE), aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembroy [...]
¢) Os controlos relativos a gestdo de residuos, nos termos do Decreto -Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro, alterado pelo Decreto
-Lei n.° 173/2008, de 26 de agosto, pela Lei n.° 64 -A/2008, de 31 de dezembro, pelos Decretos —Leis n.os 183/2009, de 10 de
agosto, 73/2011, 17 de junho, e 127/2013, de 30 de agosto;
d) A avaliagio de impacte ambiental (AIA), nos termos do Decreto -Lei n.° 151 -B/2013, de 31 de outubro, alterado pelo Decteto
-Lei n.° 47/2014, de 24 de marco;
¢) A avaliacio de incidéncias ambientais, nos termos do Decreto -Lei n.° 140/99, de 24 de abril, alterado pelos Dectetos -Leis n.os
49/2005, de 24 de fevereiro, e 156 -A /2013, de 8 de novembro, aplicavel a instalagio de estabelecimentos em dreas da Rede Natura
2000 ou em 4reas com valores naturais protegidos;
f) A prevengio e o controlo das emissoes de poluentes para a atmosfera, nos termos do Decreto -Lei n.° 78/2004, de 3 de abril,
alterado pelo Decreto -Lei n.° 126/2006, de 3 de julho, aplicavel a exploracio de oficinas de manutengio e reparacio de veiculos
automoveis, motociclos e ciclomotores;
g) O controlo das emissoes de compostos organicos volateis para o ambiente, resultantes da aplicacio de solventes organicos em
certas atividades e instalagoes, nos termos do Decteto -Lei n.° 127/2013, de 30 de agosto, aplicivel as lavandarias com limpeza a
seco”.
¢ VENOSA, Silvio de Salvo. A declaragio de direitos de liberdade econdémica (MP n° 881) ¢ o Direito Privado. Direito UNI-
FACS-Debate Virtual, n. 227, 2019.

“Abrir empresa no Brasil é exercicio de paciéncia contra a burocracia. Sio dois meses s6 para abrir a empresa. Ja para conseguir
todas as licencas e alvaras, sio mais de nove meses de espera” (ABRIR empresa no Brasil é exercicio de paciéncia contra a burocra-
cia. G1, Sdo Paulo, 27 nov. 2017. Disponivel em: http://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2017/11/abtir-empresa-no-brasil-
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A experiéncia pratica revela que a reclamacio, as vezes, ¢ procedente. As diferentes leis ambientais e ur-
banisticas que regem o exercicio de atividades econdmicas costumam, normalmente, prever procedimento
unico (as vezes extremamente burocratizado) para o licenciamento das atividades, sem fazer distingao rele-
vante (ou fazendo apenas timida distingao) sobre seu porte, grau de impacto etc. O licenciamento ambiental
de uma pequena fabrica de alimentos pode ter o mesmo rito (0 mesmo procedimento, isto &, etapas e fluxos)
que o licenciamento de uma hidroelétrica.

Ja a demora administrativa pode decorrer, por sua vez, de uma gama variada de fatores, como o com-
ponente infra-estrutural e logistico do 6rgao administrativo encarregado em processar esse tipo de reque-
rimento. Nao raro, os 6rgaos administrativos ndo possuem estrutura, pessoal e material adequados para
atender, de forma célere, todos os pedidos de expedicao de licengas e autorizacGes que lhes sdo submetidos.
Essa realidade parece ser percebida de forma mais frequente em municipios pequenos, que possuem maio-
res limitagdes or¢amentarias, mas nao ¢ exclusiva desses. Em diversos estados da federagio (realidade que
também se percebe em algumas unidades regionais de 6rgaos federais), a estruturagao dos 6rgaos ambientais
e outros correlatos (de gestao do patrimonio federal, da proteciao do patrimonio artistico e histérico nacio-
nal, de prote¢ao de direitos indigenas etc.) nao ¢é prioridade na gestio administrativa.

Em muitos casos, nio se descarta uma importante variavel politica potencialmente incidente sobre a ati-
vidade administrativa. O acolhimento de determinados pleitos pode representar agenda negativa juntamente
a opinido publica. Noutras situacOes, a Administracdo se depara com assuntos extremamente complexos,
que geram elevados riscos aos agentes administrativos, notadamente sob a perspectiva do controle extet-
no. Esses fatores politico/institucionais acabam, voluntaria ou involuntariamente, atuando como variavel
relevante na postergaciao de decisdes por tempo superior ao desejado pelo empreendedor. Para o agente
publico é melhor simplesmente nao decidir. E, para evitar decidit, a estratégia acaba sendo, muitas vezes, a
solicitacdo reiterada de novas informac¢des e documentos do intetessado.

A burocracia e a demora na tramita¢do e na tomada de decisdo em procedimentos administrativos auto-
rizatérios da atividade econdmica nao ¢ um problema novo. E também ja ha algum tempo a ordem juridica
vem buscando solucbes que, ainda que de forma pontual, passam pela simplificacao de alguns procedimen-
tos, pela defini¢do de prazos pré-determinados para decisdes administrativas e pela proibigdo da reiteragio
de solicitagoes postergadoras da decisio final.

Em matéria ambiental, a Resolu¢io CONAMA n° 237/97 foi, por muitos anos, o principal elemen-
to normativo disciplinador de licenciamentos ambientais em territorio nacional. A Resolugao preve, por
exemplo, tempo méaximo de tramita¢io do processo de licenciamento, de seis meses.* A Resolugio se preo-

e-exercicio-de-paciencia-contra-burocracia.html. Acesso 19 mai. 2019).

DEBATEDORES criticam prejuizos com demora na expedic¢do de licengas ambientais. Cimara dos Deputados, Brasilia, 13 mai.
2015. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/meio-ambiente/487902-debatedores-ctiticam-pre-
juizos-com-demora-na-expedicao-de-licencas-ambientais.html. Acesso em 19 mai. 2019.

POLITO, Rodrigo. Licenciamento de obra demora nove anos no Brasil. Valor Econémico, Rio de Janeiro, 11 de nov. de 2018.
Disponivel em: <https://www.valor.com.br/brasil/5988113/licenciamento-de-obra-demora-9-anos-no-brasil>, acesso em 19 de
mai de 2019.

MAAKAROUN, Bertha. Zema critica entraves em Minas para licenciamento ambiental. Jornal Estado de Minas, Belo Horizonte,
5 de dez. de 2018. Disponivel em: <https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2018/12/05/interna_politica,1010611/zema-
critica-entraves-em-minas-para-licenciamento-ambiental.shtml>, acesso em 19 de mai. de 2019.

8 “Art. 14 — O 6rgio ambiental competente poderd estabelecer prazos de analise diferenciados para cada modalidade de licenga
(LP, LI e LO), em funcao das peculiaridades da atividade ou empreendimento, bem como para a formulagdo de exigéncias comple-
mentares, desde que observado o prazo maximo de 6 (seis) meses a contar do ato de protocolar o requerimento até seu deferimento
ou indeferimento, ressalvados os casos em que houver EIA/RIMA ¢/ou audiéncia publica, quando o prazo sera de até 12 (doze)
meses.

§ 1°— A contagem do prazo previsto no caput deste artigo serd suspensa durante a elaboracio dos estudos ambientais complemen-
tares ou preparacao de esclarecimentos pelo empreendedor.

§ 2°— Os prazos estipulados no caput poderio ser alterados, desde que justificados e com a concordanciado empreendedor e do
6rgao ambiental competente”.
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cupa em evitar a reiteragao de solicita¢oes de novas informacgoes pelo 6rgio licenciador, estatuindo que as
complementacSes 2 documentagdo que instrui o processo administrativo devem ser exigidas em uma tnica
oportunidade.” Ainda, a Resolu¢io admite a possibilidade da existéncia de procedimentos licenciatérios sim-
plificados para atividades de menor impacto ambiental, na forma a ser definida pelos Conselhos Estaduais
e Municipais de Meio Ambiente', o que podetia abrandar tempo e burocracia para determinado conjunto
de atividades.

A Lei n® 9.784/99 — Lei de Processo Administrativo Federal — também faz previsio, dessa vez, de
carater geral e dirigida a todos processos administrativos federais nio regulados por leis especificas, do dever
de decidir e da estipulacio de prazo miximo de trinta dias para decisio administrativa.'!

Por fim, a Lei Complementar n® 140/11 — conhecida como Lei de Competéncias Ambientais — tam-
bém impde o cumprimento dos prazos pela Administracido Publica e trata dos pedidos de complementa-
coes, dessa vez, em alusdo especifica aos licenciamentos ambientais.'?

Via-se, portanto, até o advento da Declaragdao de Direitos de Liberdade Economica, uma preocupag¢ao
com o excesso de burocracia nos procedimentos e com a demora injustificada na decisdo administrativa de
processos autorizativos para o desenvolvimento de atividades economicas. Essa preocupacio, como dito,
era traduzida na possibilidade de defini¢ao de procedimentos simplificados, na previsao normativa de prazos
maximos e na proibi¢ao da postergacio indefinida da decisio diante da necessidade de complementac¢ao de
informacdes pelos interessados.

Nao obstante, a efetividade do movimento pela desburocratizacio e celeridade dos procedimentos licen-
ciatérios aparentemente ficou aquém da expectativa do setor econémico.

A simplificagdo procedimental parece timida, pelo menos do ponto de vista do empreendedor. Em rela-
¢do a0 componente temporal, as aludidas normas ndo cominam a Administragao Publica sanc¢ao (ou efeito
equivalente) pelo descumprimento de prazos ou pela reiteracio recorrente do pedido de novas informagdes.
A auséncia de consequéncia efetivamente desencorajadora do descumprimento de prazos ou do retarda-
mento da decisdo podia acabar sendo determinante (e provavelmente o ¢) para a reducdo da densidade
normativa da regra.

No que toca, especificamente, aos prazos para decisdo, a exemplo do que se sucede nos prazos estipu-
lados em prol do jurisdicionado em processos judiciais, passou-se a defender que os prazos administrativos
seriam improptios”. A consequéncia pritica em se reputar que os prazos para tomada de decisdo seriam

7 “Art. 10 Art. 10 - O procedimento de licenciamento ambiental obedecerd as seguintes etapas:

[...]IV = Solicitagdo de esclarecimentos e complementagoes pelo 6rgao ambiental competente, integrante do SISNAMA, uma tnica
vez, em decorréncia da analise dos documentos, projetos e estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo haver a reit-
eragdo da mesma solicitagdo caso os esclarecimentos e complementagGes nio tenham sido satisfatérios”.

1 “Art. 12 — O 6rgao ambiental competente definird, se necessitio, procedimentos especificos para as licengas ambientais, ob-
servadas a natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a compatibilizacio do processo de
licenciamento com as etapas de planejamento, implanta¢do e operagio.

§ 1° — Poderio ser estabelecidos procedimentos simplificados para as atividades e empreendimentosde pequeno potencial de im-
pacto ambiental, que deverao ser aprovados pelos respectivos Conselhos de Meio Ambiente”.

T “Art. 48. A Administracdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos processos administrativos e sobre solicitagoes ou
reclamagoes, em matéria de sua competéncia.

Art. 49. Concluida a instrugio de processo administrativo, a Administragio tem o prazo de até trinta dias para decidir, salvo pror-
rogagio por igual periodo expressamente motivada.”

2 “Art. 14. Os 6rgios licenciadores devem observar os prazos estabelecidos para tramitagio dos processos de licenciamento.

§ 1° As exigéncias de complementacio oriundas da analise do empreendimento ou atividade devem ser comunicadas pela autori-
dade licenciadora de uma unica vez ao empreendedor, ressalvadas aquelas decorrentes de fatos novos.

§ 2° As exigéncias de complementac¢ao de informagoes, documentos ou estudos feitas pela autoridade licenciadora suspendem o
prazo de aprovagio, que continua a fluir apds o seu atendimento integral pelo empreendedor.”

1 “Prazos improprios sio aqueles fixados na lei apenas como pardmetro para a pritica do ato, sendo que seu desatendimento
nao acarreta situacio detrimentosa para aquele que o descumpriu, mas apenas san¢oes disciplinares. O ato praticado além do prazo

impréprio é valido e eficaz” (NERY, Rosa Maria Barreto B. Andrade; JUNIOR, Nelson Nery; Cédigo de Processo Civil Comentado
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prazos impréprios ¢ entender que sua inobservancia ndo gera maiores consequéncias processuais. A ju-
risprudéncia referendou o aludido entendimento. A titulo exemplificativo, leia-se: “O prazo de 30 (trinta)
dias previsto no inciso 1I do artigo 71 da Lei n.° 9.605/98 e também no art. 49 da Lei n® 9.874/99 nio sao

petemptdrios, mas sim prazos impréprios.”!

Ao interessado caberia, nessas circunstancias, buscar o Judiciario para obter uma entre duas solugdes: em
se tratando de ato administrativo vinculado, que o juiz concedesse o que havia sido pleiteado administrati-
vamente; ou, em se tratando de ato discricionario, que o juiz assinalasse prazo para a Administracao Publica

decidir.”” Viam-se precedentes tanto por uma quanto pela outra opgao.'* 7

Cumpre mencionar, ainda, que nesse modelo anterior a Declarac¢do de Direitos de Liberdade Econé-
mica, o §3° do artigo 14 da Lei Complementar n® 140/11 era expresso ao estatuir que a inobservancia
dos prazos pela Administracdo nao implicava a autorizagdao para o empreendedor desenvolver a atividade
pretendida.”® Ou seja, pelo menos em matéria ambiental o efeito do siléncio administrativo era a recusa da
pretensao do particular.

Como dito, o regramento contido na Resolu¢io CONAMA n° 237/97, na Lei n°® 9.784/99 e na Lei
Complementar n® 140/11 aparentemente nao atendia integralmente as expectativas do setor econdémico. No
lugar, entretanto, de se aprimorar o sistema entdo vigente, a Declaraciao de Direitos de Liberdade Econémi-
ca partiu para duas solugdes em abrupta ruptura com o regime desenhado no quadro normativo antetior.

Ao tempo em que declara a liberdade economica de agentes privados, a Declaragao de Direitos de Li-
berdade Econémica (i) torna desnecessario ato publico de libera¢do da atividade econémica de baixo risco,
desenvolvidas para sustento proprio do pretendente ou de sua familia; (ii) prevé a aprovacio tacita diante
do siléncio administrativo.

A questio ¢ saber se referidas previsdes normativas podem (e se a resposta for positiva, em qual exten-
sa0) ser de fato aplicaveis 2 Administracio Publica quando a atividade por ela desenvolvida envolve, dire-
tamente, a tutela de interesses coletivos e difusos (e ndo preponderantemente individuais), como ocorre no
controle da ordem urbanistica e ambiental.

e Legislacio Extravagante. 9 ed. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 385).

' BRASIL. Tribunal Regional Federal (4* Regido). Agravo n° 5000767-81.2012.4.04.0000. Relator: Relator Jorge Antonio Mau-
rique. Porto Alegre, RS, 12 de julho de 2012. TRF4. Porto Alegre, Disponivel em: <trf4.jus.br>. Acesso em: 22 out. 2019.

5 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33a. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 428.

16 “AGRAVO DE INSTRUMENTO. OBRIGACAO DE FAZER - PEDIDO FORMULADO PELA AGRAVADA AO
ENTE MUNICIPAL AGRAVANTE PARA CONCESSAO DE ALVARA DE CONSTRUCAO - CUMPRIMENTO DAS EX-
IGENCIAS LEGAIS PELA EMPRESA RECORRIDA - DEFERIMENTO PELO JUIZO SINGULAR - MANUTENGAO
DECISORIA. Mantém-se a decisdo agravada que defere a antecipagio da tutela para concessio de alvara de construgio pelo ente
agravante a empresa agravada, relativamente a0 empreendimento, em todos os seus estagios, que detém toda a documentagio ex-
igida pelo poder publico e atendeu as obrigacdes decorrentes das regras de edificaciio e urbanismo, obtendo dos érgdos publicos
as devidas autoriza¢oes, inclusive, regularidade perante a ADEMA. Agravo desprovido. Decisao unanime” (BRASIL. Tribunal de
Justiga de Sergipe. Agravo de Instrumento n® 0006757-86.2013.8.25.0000. Relator: Ruy Pinheiro da Silva. Aracaju, SE, 3 de set. de
2013. TJSE. Aracaju, Disponivel em <tjse.jus.br>. Acesso em: 22 out. 2019).

7 “APELACAO. MANDADO DE SEGURANGA. DURACAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO. 1. A limitagio de re-
cursos humanos a disposicio do INCRA, bem como a complexidade dos processos de licenciamento ambiental sao circunstancias
insuficientes para, no caso, elidir o imperativo constitucional de eficiéncia (art. 37, caput, CF/88), traduzido na obriga¢io legal de
decidir em prazo razoavel pedido administrativo protocolado em 2009. 2. Mantida a sentenga que, ao conceder parcialmente a se-
guranga, determinou a autoridade impetrada que dé seguimento aos atos necessarios a realizacdo dos estudos para o licenciamento
ambiental e demais atos necessarios a movimentagiao do processo” (BRASIL. Tribunal Regional Federal (4* Regidao). Apelacio e
Reexame Necessario n® 5058181-18.2014.4.04.7000. Relator: Sérgio Renato Tejada Garcia. Porto Alegre, RS, 19 de nov. de 2015.
TRF4, Porto Alegre, disponivel em: <trf4.jus.br>. Acesso em: 22 out. 2019).

1B “Art. 14 [...] § 3° O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissdo da licenga ambiental, ndo implica emissdo ticita nem
autoriza a pratica de ato que dela dependa ou decorra, mas instaura a competéncia supletiva referida no art. 15”.
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3 A analise da isencao de ato autorizativo para atividades econémicas de
baixo risco e da aprovacao tacita em matéria urbanistica e ambiental

3.1Isencéao de ato autorizativo para atividades econémicas de baixo risco

O inciso I do artigo 3° da Declaragao de Direitos de Liberdade Economica estatui o seguinte:

Art. 3° Sdo direitos de toda pessoa, natural ou juridica, essenciais para o desenvolvimento e o crescimento
econémicos do Pais, observado o disposto no paragrafo unico do art. 170 da Constitui¢do Federal:

I — desenvolver atividade econdmica de baixo risco, para a qual se valha exclusivamente de propriedade
> q

privada propria ou de terceiros consensuais, sem a necessidade de quaisquer atos publicos de liberagao

da atividade econémica; |[...]

§ 2° A fiscalizagdo do exercicio do direito de que trata o inciso I do caput deste artigo sera realizada
posteriormente, de oficio ou como consequéncia de dentncia encaminhada a autoridade competente.

Preliminarmente, observa-se que o dispositivo ndo emprega terminologia convencional, ja consensuada
e consolidada nos respectivos dominios. Por exemplo, optou-se pela expressio “atos publicos de libera-
¢a0” para se referir aos atos autorizativos (em sentido amplo) da atividade economica. Melhor seria, talvez,
referir-se a “desnecessidade de anuéncia administrativa prévia para exercicio da atividade economica”.

A despeito da expressao utilizada, os atos referidos no artigo 3° da Declaragao de Direitos de Liberdade
Economica sao definidos no §6° do artigo 1° da seguinte forma:

Art. 1° [...] § 6° Para fins do disposto nesta Lei, consideram-se atos publicos de liberacio a licenca, a
autorizacio, a concessio, a inscri¢io, a permissao, o alvara, o cadastro, o credenciamento, o estudo,
o plano, o registro e os demais atos exigidos, sob qualquer denominacio, por érgao ou entidade da
administra¢ao publica na aplica¢ao de legislagiao, como condigio para o exercicio de atividade econdmica,
inclusive o inicio, a continuac¢do e o fim para a instalagdo, a construcdo, a operagao, a producio, o
funcionamento, o uso, o exercicio ou a realizagdao, no ambito puiblico ou privado, de atividade, servigo,
estabelecimento, profissao, instalacdo, operacao, produto, equipamento, veiculo, edificacio e outros.

O mesmo problema de imprecisdo terminolégica ocorre com a opg¢do pela expressio “baixo risco”,
quando o usual, em licenciamentos ambientais e urbanisticos, é a avaliacio do grau de impacto ou do poten-
cial poluidor/degradante da atividade.

Como visto, a op¢do adotada pela Declaragiao de Direitos de Liberdade Econdmica é substancialmente
distinta daquela adotada no Licenciamento Zero portugués, tomados como paradigma. No Licenciamento
Zero portugués, o procedimento de mera comunicagao para instalacio e operagdao de algumas atividades
econdmicas niao exime a obtencdo de licengas e autorizacOes para obras e exercicio das atividades que se
fizerem necessarias, quando elas estiverem sujeitas a prévia licenca e autorizaciao de acordo com o regime
juridico da urbaniza¢do e da edificacio ou regramentos ambientais e sanitarios. O Licenciamento Zero
portugués nio derroga o regime juridico da urbanizacio e da edificagio " e correlatos. No caso brasileiro, a
Declaracao de Direitos de Liberdade Econémica pretende, justamente, o inverso, dispensar o empreende-
dor de obter inclusive aprovacGes ambientais e urbanisticas.

A regra do inciso I do artigo 3° da Declaracdo de Direitos de Liberdade Economica isenta de prévia
anuéncia do Poder Publico o exercicio da atividade econdémica que cumpra, cumulativamente, os seguintes
requisitos: (i) a atividade seja qualificada como de baixo risco; (ii) para a qual se valha exclusivamente de
propriedade privada propria ou de terceiros consensuais.

Sobre o primeiro requisito, a Declaragio de Direitos de Liberdade Econdémica nio avanca na definicdo

¥ ALVES, Luis. O Regime Jutidico do “Licenciamento Zero”. Lisboa: Almedina, 2012, p. 61 ¢ 62.
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do que se reputa por atividade de baixo risco ou que se destine a sustento proprio.

No que toca a defini¢do da atividade de baixo risco, a Declaragiao de Direitos de Liberdade Econémica
¢ clara ao condicionar sua conceituacdo a ulterior regulamentac¢io, consignando critério de precedéncia da
classificacao editada por “legislagao” estadual, distrital ou municipal em relacdo a classificagdo editada por
ato do Poder Executivo federal.

Chama a aten¢io o fato de a Declaragio de Direitos de Liberdade Econdmica condicionar a regulamen-
tacdo das atividades de baixo risco feitas no plano estadual, distrital ou municipal, aquela realizada por lei
em sentido estrito (€ o que se deduz do emprego da expressao “legislacdo”), ao passo que, na esfera federal,
permite que a classificacio seja veiculada por ato administrativo (“ato do Poder Executivo federal”).

O descompasso pode ser fruto de falta de rigor ou de precisdo juridica na redagao da Declaracio de Di-
reitos de Liberdade Econdmica ou da intenc¢io, deliberada, em impingir tratamento juridico distinto a entes
federados que, a rigor, ndo deveriam ser tratados de forma diferente (ante a autonomia e auséncia de hierar-
quia entre os mesmos). Nio se identificando, a priori, fundamento razoavel para o critério de discriminacio,
estados, municipios e Distrito Federal mereciam, para este proposito, tratamento simétrico ao atribuido pela
Declaragao de Direitos de Liberdade Econémica a Unido. A classificacio das atividades de baixo risco pode
ser feita, portanto, por ato legislativo ou administrativo dos municipios, estados, Distrito Federal e Unido.

Enquanto o Executivo Federal ndo classificar as atividades de baixo risco, na forma preconizada pelo
inciso 11 do §1° do artigo 3° da Declaracao de Direitos de Liberdade Economica sera aplicada resolucao
do Comité para Gestdo da Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro e da Legalizacio de Empresas
e Negocios (CGSIM).”! Recentemente, 0 CGSIM editou a Resolu¢io n°® 51/19, que distingue as atividades
de baixo risco, “cujo efeito especifico e exclusivo ¢ dispensar a necessidade de todos os atos puiblicos de
liberagdo da atividade econdémica para plena e continua opera¢io e funcionamento do estabelecimento”
(inciso I do artigo 2°) das atividades de médio e alto riscos (incisos 1I e 11I). As atividades de baixo risco sao
classificadas segundo dois critérios simultaneos e cumulativos. O primeiro € atinente ao risco de incéndio e
panico (artigo 4°). O segundo ¢ alusivo ao risco de seguranga sanitaria ¢ ambiental (artigo 5°).

Em suma, na Resolu¢io CGSIM n° 51/19, pata set qualificada como de baixo tisco, a atividade deve ser
desenvolvida em edificacdo que atenda aos requisitos previstos no artigo 4° e a atividade deve corresponder
a uma daquelas indicadas no anexo referido no artigo 5°. Estados e Municipios estao habilitados, como dito,
a editar seus proprios regulamentos, e enquanto nio o fizerem aplicam-se as normas do CGSIM ou outras
do Executivo Federal que vierem a lhe substituir.

O segundo requisito - atividade que se vale exclusivamente de propriedade privada prépria ou de tercei-
ros consensuais — mostra-se demasiadamente impreciso e amplo.

Parece que a inten¢ao da Declaracdo de Direitos de Liberdade Economica, nesse ponto especifico, é desbu-
rocratizar o pequeno negocio, como a atividade empresatial desenvolvida em casa ou em edificagbes em geral
de pequenas dimensdes, pelo proprio profissional ou pequena empresa. No entanto, os conceitos empregados
— e aqui a referéncia a propria propriedade privada ou contratada perante terceiros — estende a aplicagdo do
dispositivo a praticamente toda atividade economica privada desenvolvida em propriedade privada, em qualquer
propriedade privada. Em contraposi¢iao a terminologia empregada na Declaracao de Direitos de Liberdade
Econdmica, s6 se exclui do ambito de incidéncia da norma a atividade desenvolvida em propriedade piblica.

0 “Art. 3° [...] § 2° Para fins do disposto no inciso I do caput:

I - ato do Poder Executivo federal dispora sobre a classificagao de atividades de baixo risco a ser observada na auséncia de legislacao
estadual, distrital ou municipal especifica”.

2 “Art. 3° [..] § 1°[...] II — na hipStese de auséncia de ato do Poder Executivo federal de que trata o inciso I deste paragrafo,
sera aplicada resolugio do Comité para Gestio da Rede Nacional para a Simplificacio do Registro e da Legalizacio de Empresas
e Negocios (CGSIM), independentemente da aderéncia do ente federativo a Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro e da

Legalizacio de Empresas e Negocios (Redesim)”.
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Essa singela andlise da terminologia empregada na Declaracdo de Direitos de Liberdade Economica ja é
reveladora da ma-técnica legislativa empregada. Nao por outra razio, Gustavo Tepedino, apesar de registrar
o esforco de parcela consideravel da doutrina em enaltecer os pontos positivos da Declaragiao de Direitos
de Liberdade Econdmica, denuncia seu carater atécnico, confuso e ocioso®.

Os atos publicos de liberagao alcangam, na forma do §6° do artigo 1°, autorizagdes e licencas ambientais
¢ urbanisticas. Noutras palavras, esses pequenos negécios — na defini¢io da Declaracio de Direitos de Li-
berdade Economica, essas atividades economicas de baixo risco, voltadas ao sustento proprio ou da familia
do empreendedor, para a qual ele se valha exclusivamente de propriedade privada propria ou de terceiros
consensuais — estariam liberados de obter, previamente ao desenvolvimento da atividade, aprova¢oes am-
bientais e urbanisticas.

E possivel antever relevantes controvérsias decorrente desse cenario.

3.1.1 O possivel conflito de competéncia e antinomias

O inciso I do §1° do artigo 3° da Declaragio de Direitos de Liberdade Econdmica define a competéncia
para classificacdo das atividades de baixo risco elegiveis para isencao de licenciamento (inclusive) ambiental
e urbanistico da seguinte forma:

Art. 3°[...] § 1° Para fins do disposto no inciso I do caput:

I — ato do Poder Executivo federal dispora sobre a classificacio de atividades de baixo risco a ser
observada na auséncia de legislacdo estadual, distrital ou municipal especifica.

A norma preve, expressamente, a possibilidade de todos os entes federados (ainda que subsidiariamen-
te), e principalmente dos municipios, editarem normas com sua propria classificagio das atividades de baixo
risco.

O problema é que, em matéria ambiental, a competéncia para definir as atividades de impacto local sujei-
tas ao licenciamento ambiental nao é dos municipios, mas sim dos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente,
consoante dispoe a alinea “a” do inciso XIV do artigo 90 da Lei Complementar n® 140/11.

Niao havendo garantia de que a classificacdo dos municipios, para finalidade prevista na Declaracdo de
Direitos de Liberdade Economica, serd necessariamente integrada e compativel com a tipologia ambiental
definida pelos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, a depender da defini¢do de atividades de baixo risco
a ser feita pela Unido e pelos municipios ¢ possivel que venham a ocorrer antinomias.

Isso, alids, parece ja acontecer na propria definicio promovida pela Resolugio CGSIM n° 51/19. Apesar
da maioria das atividades arroladas no Anexo I da Resolugdo ndo provocarem, efetivamente, repercussio
ambiental relevante (a ponto de terem que ser submetidas ao prévio licenciamento), em alguns casos, essa
conclusio nio ¢ tao evidente. No referido anexo, por exemplo, caracterizam-se como de baixo risco a fa-
bricacio de produtos téxteis, calcados, reparo de veiculos e equipamentos, atividades que poderiam, muito
bem, provocar impactos relevantes (mesmo que de ambito local), a ponto de justificar um licenciamento
ambiental.

Essas mesmas atividades — fabricacio de produtos téxteis e calcados com até 2.500m?, reparo de veicu-
los e equipamentos — sio arroladas, por exemplo, nas Resolugdes n° 98/17 ¢ 99/17 do Conselho de Meio

2 TEPEDINO, Gustavo. A MP da liberdade econémica e o direito civil. Revista Brasileira de Direito Civil-RBDCivil, v. 20, n.
02, p. 11, 2019.

# “Art. 9° Sdo agoes administrativas dos Municipios:

XIV — observadas as atribui¢bes dos demais entes federativos previstas nesta Lei Complementar, promover o licenciamento ambi-
ental das atividades ou empreendimentos:

) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Es-

taduais de Meio Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade”.
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Ambiente de Santa Catarina como sujeitas ao licenciamento ambiental.

Se os Municipios catarinenses resolverem editar rol idéntico ao constante na Resolu¢aio CGSIM n°
51/19, essas atividades seriam isentas de licenca ambiental no regime definido pela Declaracio de Direitos
de Liberdade Econdmica, ao passo que pela regulamenta¢iao ambiental do Conselho de Meio Ambiente de
Santa Catarina remanesceriam sujeitas ao licenciamento ambiental.

Nesse caso especifico, uma solu¢ao possivel para resolver o impasse repousaria no recurso aos critérios
de soluciao de antinomias. Ambas normas (resolucio do Conselho de Meio Ambiente de Santa Catarina e
resolu¢ao do CGSIM) sao normas infralegais de idéntica hierarquia. Como a tipologia do Conselho de Meio
Ambiente de Santa Catarina, apesar de anterior, é especifica em matéria ambiental, ela deveria prevalecer
sobre a previsdo geral postetior da tipologia do CGSIM, ja que a lex posterior generalis non derogat priori speciali.**

3.1.2 O critério de defini¢do das atividades liberadas de prévia aprovacdo administrativa
pode ndo coincidir, necessariamente, com o grau de impacto ambiental e urbanistico da
atividade

O principal requisito, como visto, para isentar a autoriza¢ao e o licenciamento ambiental e urbanistico,
qual seja, o baixo risco, nao se confunde, necessariamente, com o grau de impacto ou porte degradante (es-
tas sim expressoes ja consolidadas nos respectivos dominios) da atividade.

Ha, portanto, um desafio (ou um problema) conceitual, de rigor terminoldgico. Risco € a probabilidade
da ocorréncia de um evento.” O impacto é a alteragio no meio ambiente natural ou artificial®; essa alteragio
pode ser potencial (tem probabilidade de acontecer no futuro) ou certa (sabe-se que ira acontecer).

O problema ¢ lancar mao, para um mesmo objetivo (defini¢ao da exigibilidade ou isenc¢ao de licencas),
de critérios distintos (risco e impacto, que exprimem fenomenos e realidades diferentes). Hipoteticamente
falando, a definicio das atividades submetidas ao ambito de incidéncia do inciso I do artigo 3° da Declaracio
de Direitos de Liberdade Econdmica poderia considerar apenas a “probabilidade” de uma alteragio negativa
(ou o risco do impacto negativo) e deixar de levar em conta, contraditoriamente, algum tipo de impacto
certo relevante.

Um exemplo pratico pode ilustrar o problema. Pense-se numa pequena industria de alimentos, de benefi-
ciamento de frutos do mar. Cogite-se que essa a atividade satisfaga os requisitos previstos na Declaragao de
Direitos de Liberdade Economica para ser isentada do licenciamento (isto ¢, tratar-se de econdmica desen-
volvida para sustento préprio do empreendedor, do qual ele se vale de propriedade privada). Essa atividade
¢ capaz de provocar uma série de impactos, certos ou potenciais. O impacto odorifico, sonoro, a geragao
de residuos sélidos e liquidos, por exemplo, sdo impactos que se sabe que ocorrerdo. A atividade também

2 “O conflito entre critério de especialidade e critério cronolédgico deve ser resolvido em favor do ptimeiro: a lei geral sucessiva

nao tira do caminho a lei especial precedente” (BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 1995, p. 108).

» “Q conceito de tisco remete-nos para probabilidades ou possibilidades sobre a ocortréncia de eventos futuros, surgindo também
associado a uma certa contingéncia ou ambiguidade decorrente das diversas dinamicas do mundo social. A esséncia do risco nao é
tanto aquilo que estd a acontecer, mas sim, aquilo que pode acontecer (Adam; Van Loon, 2000)” (AREOSA, Joao. O risco no ambito
da teoria social. In: VI Congresso Portugués de Sociologia. 2008. p. 1-16).

% Resolugio CONAMA n° 01/86:

“Artigo 1° — Para efeito desta Resolucao, considera-se impacto ambiental qualquer alteragdo 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, afetam:

I —asaide, a seguranca e o bem-estar da populacio;

I — as atividades sociais e econOmicas;

111 — a biota;

IV — as condi¢bes estéticas ¢ sanitarias do meio ambiente;

V —a qualidade dos recursos ambientais”.
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pode provocar impactos, apenas, potenciais, como contaminacio do solo/ar/dgua por produtos quimicos
etc. N2o se sabe se esses impactos potenciais irdo, de fato ocorrer, mas ha o risco de ocorrerem. O risco, por
isso, pode ser classificado como baixo para efeito de incidéncia da norma. O empreendedor estaria dispen-
sado de licencas ou autoriza¢oes ambientais e urbanisticas para desenvolver a atividade, dado o baixo risco,
mesmo que esta atividade provocasse impactos relevantes. Nao obstante, ainda que houvesse fundamento
suficiente para se exercer o controle prévio do ponto de vista ambiental e urbanistico (por meio de defini¢ao
de medidas mitigadoras de poluicao sonora e odorifica, controle ambiental do manejo de residuos etc.), esse
tipo de avaliacio poderia em tese deixar de ser realizada, na forma pretendida pela Declaragio de Diteitos
de Liberdade Economica.

A fim de evitar e prevenir esse tipo de problema, é prudente e recomendavel que a classificacdo da ati-
vidade de baixo risco considere, seja integrada e compativel com a defini¢ao de atividades licenciaveis nos
dominios ambientais e urbanisticos. Se nessas esferas a atividade ou a implantagao for qualificada como
ambiental e urbanisticamente licenciavel, é de se presumir que elas sdo suscetiveis de provocar impactos
relevantes sobre os meios naturais e vizinhanca. Nesse cenario, a atividade econémica ndo deveria ser classi-
ficada como de baixo risco para efeito de inexigibilidade de prévia anuéncia pelo Poder Publico.

Utge, nesse aspecto, recordar que a necessidade de prevencio/mitigacio de certos impactos é o que jus-
tifica o exercicio do poder de policia prévio ao desenvolvimento da atividade economica. O poder de policia
prévio, consistente na expedicao de licencas e autorizacdes, certifica que a atividade pretendida é consoante
com as normas de uso e ocupac¢ao do solo e ambientais, além de estabelecer medidas mitigadoras dos im-
pactos negativos, certos ou potenciais.

Deve, portanto, ser considerada antijuridica a classificacao (feita em qualquer nivel federativo) de baixo
risco para finalidade de isencio de licenciamento quando a atividade for suscetivel de causar consideravel
impacto ambiental ou urbanistico, consoante definido na normatizagio especifica, porque isso esvaziaria
por completo a finalidade, o propésito, do exercicio do poder de policia prévio, qual seja, de evitar, de pre-
venir, a ilicitude e o efeito adverso.

3.1.3 Ainexisténcia de direito preexistente ao desenvolvimento atividade potencialmente
impactante ou utilizadora de recursos naturais, bem como do direito de construir
independentemente do grau de impacto na vizinhanca

A Declaracido de Direitos de Liberdade Economica parte do pressuposto de que o empreendedor pos-
sui um direito, ja estabelecido e assegurado na Constitui¢ao Federal, de desenvolver a atividade econdmica
pretendida. Por essa razdo opta por isentar o empreendedor de anuéncia prévia, pela Administracao Publica,
para exercer o direito de desenvolver essa atividade econémica.

Ousamos discordar dessa premissa. A licen¢a e a autorizagdo ambiental removem um obstaculo, uma
proibicio, de intervengao no ecossistema e de uso de recursos naturais para atividades antrépicas:

0 particular titular de um direito genérico de propriedade nao possui, em virtude da condi¢ao de ser proprietario
de um bem, o direito de usar (¢, por consequéncia, degradar ou poluir) o ambiente e os recursos naturais que porventura
sao encontrados na propriedade (no bem). O fato do ambiente constituir um direito difuso, isto é, pertencente a
todos indistintamente, nstaura uma proibicio de que seus elementos sejam afetados, deturpados on apropriados
individualmente pelos titulares de direitos de propriedade (sem que pelo menos haja anuéncia desta agio pelo gestor destes
bens523 — o Poder Priblico). Alén do mais, hi uma vedagdo a adocao de condutas capazes de comprometer o equilibrio
do ambiente, vedacdo que decorre de interpretacio do direito de todos ao ambiente ecologicamente
equilibrado, assegurado no caput do artigo 225 da Constitui¢ao da Republica. [...]

Em sintese, inexiste um direito prdprio dos particulares ao exercicio de atividades potencialmente causadoras de impacto
ambiental ou utilizadoras de recursos naturais; bha uma vedagao a apropriacao individual dos recursos naturais (mesmo
que em niveis toleraveis, como aponta MARTINS, que podem ser definidos no caso concreto e nao no
plano normativo, a depender da situagao) e a adogdo de condutas capages de comprometer o equilibrio do ambiente.
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Cabe a Administragao a remogdo deste impedimento, mediante o estabelecimento de condicionantes que asseguren o menor
impacto possivel da atividade ao ambiente.”

Na mesma linha, é a posicdo de Luis Filipe Colago Antunes que, ao defender a inexisténcia de um di-
reito subjetivo originario do particular a autorizagdo ambiental, recorda que o direito subjetivo s6 subsiste,
em face da Administracio, quando a ela ¢ imputada a obrigacdo de emanar o ato administrativo, o que nao
ocorre em matéria ambiental, em que ha inegavel poder discricionario da autoridade para optar entre varias
solucoes possiveis.” Nessa linha, Carla Amado Gomes sustenta que a autoriza¢ao ambiental nio serve para
atestar a admissibilidade de uma atividade ja considerada licita pela ordem juridica, mas é uma técnica a set-
vico do intervencionismo publico, um instrumento de colaboragdo entre Administragao e particulares em
casos onde o interesse privado incide sobre o publico.”’

Quer-se dizer, com isso, que, nos casos de atividades potencialmente degradantes ou utilizadoras de re-
cursos naturais, o particular nao possui direito subjetivo ao exercicio da atividade ou a aprovacio dela pelo
Poder Publico, pelo menos ndo sem antes mapear e identificar os riscos e impactos, bem como que sejam
definidas as medidas mitigadoras e compensatérias pertinentes.

O mesmo raciocinio aplica-se, em tese, as licencas urbanisticas, notadamente a licenga para construcio.
Defende-se, atualmente, a releitura da ideia, outrora consolidada, de que o ato de aprovacio do direito de
constru¢do ¢ um ato vinculado.” A aprovacio urbanistica ndo sé confirma a possibilidade de construir, mas
em alguma medida constitui a extensdo desse direito. F o que ensina Carlos Ari Sundfeld. Para Sundfeld, a
ordem juridica ndo veicula um direito preexistente de construir (como ocorre por exemplo na liberdade de
expressdo, de publicagdo expressa, de locomogio, de reunido, dentre outros direitos), mas antes proibe, em
principio, a atividade privada. Trata-se da técnica de proibi¢ao da atividade privada sob reserva de liberagao
por ato administrativo, que pode tomar em conta nao somente as condi¢des do sujeito ou do objeto para
verificar se elas correspondem as condicionantes exigidas em lei, mas também dados externos a eles (como
as hipéteses de limitacio de numero, contrapartidas etc.).”!

Ou seja, a prévia aprovagao do Poder Publico ¢é essencial e intrinseca a implantagio e desenvolvimento
de atividades causadores de impactos ambientais e urbanisticos. Somente, excepcionalmente, poderia se co-
gitar a isencdo do licenciamento, e isso, essa situagio excepcional, de fato, ja ocorre em alguns casos.

Sobre a dispensa de licenciamento ambiental, recorde-se que:

na hipdtese do impacto de nma agdo ser redugido ou irrelevante ndo se cogita a necessidade do particular obter, para
seu exercicio, a anuéncia prévia da Administracao (nos modelos de autorizagao ou licenca) sob o ponto de vista
ambiental. Do contrario, submeter a atividade a uma autorizacio ou licenga ambiental quando sabidamente
ela ndo ¢ capaz de gerar impactos relevantes ao ambiente atentaria contra o postulado da proibi¢ao do
excesso, um dos elementos balizadores da atividade administrativa nesta seara |...]

A conclusao que se chega ¢ a de que somente podem ser dispensadas do licenciamento ambiental aquelas atividades enr que
é posstvel descartar a relevincia do impacto gue cansam no ambiente, em fungio de sua natureza ou porte.

# NIEBUHR, Pedro de Menezes. Processo administrativo ambiental. 2* ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 228-230.

% ANTUNES, Luis Filipe Colaco. O procedimento administrativo de avaliagio de impacto ambiental. Coimbra: Almedina, 1998,
p. 200-201.

#  GOMES, Catla Amado. Risco e modificagio do acto autotizativo concretizador de deveres de protegio do ambiente. Coimbra:
Coimbra Editora, 2007, p. 525-532.

0 “Alicenca ¢ o ato que remove obsticulo ao exetcicio de um poder juridico preexistente e que descende diretamente da lei, mas
cuja atuagao estd condicionada a uma conferéncia administrativa. Ante um pedido de licenca, ao Executivo nada mais cabe além de
conferir se existe ou nao o direito alegado e, se existente, proclamar tal fato, liberando o administrado para exercita-lo [...]

Nio ¢ a Administragio que cria o direito de construir. Este se radica na lei, mas ¢ a Administracdo que tem o encargo, o dever, de
verificar se ocorre ou ndo uma realidade subsumida a hipétese legal” (MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Ato administrativo e
direito dos administrados. Sio Paulo: RT, 1981. p. 173-174).

31 SUNDFELD, Carlos Ari. Licencas e autorizacdes no Direito Administrativo. Revista Trimestral de Direito Pablico, Sao Paulo,
vol. 3, p. 66-72, 1993.

2 NIEBUHR, Pedro de Menezes. Processo administrativo ambiental. 2* ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 207-212.
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A mesma logica parece permear, com pontuais diferencas, a isen¢ao de licenciamento urbanistico. Di-
versos municipios veiculam, em seus Codigo de Obras e leis congéneres, listagem de atividades que nio
sujeitas ao prévio licenciamento urbanistico. Eo que ocorre, por exemplo, no artigo 13 Cédigo de Obras
do Municipio de Sio Paulo.”

Vale dizer que essa inexigibilidade de licenca urbanistica é substancialmente diferente da simplificacdo de
licenciamentos para implantacGes de pequeno porte. Parece haver um movimento para que, em interven-
¢bes de menor envergadura, o interessado possa, ele proprio, atestar o cumprimento das normas urbanisti-
cas edilicias, dispensando-se as demais etapas instrutorias do controle prévio pelo Poder Pablico. Trata-se, a
titulo ilustrativo, da figura constante no Decreto Municipal n® 14.477/17, de Florianépolis.™

Perceba-se que, na licenga por declaracdo, nio ha, a rigor, a isencdo de prévio licenciamento. Ha a
substituicao da analise ou instrucdo, pelo Poder Pablico, do projeto e demais documentos, pela declaracao
particular. Essa declaracdo instrui o processo e culmina com a expedi¢do de um alvara. O alvara, ainda, ¢
necessario para autorizar a intervengao.

Em sintese, somente se admite a isencdo de licenciamento quando, comprovadamente, se sabe, por sua
natureza ou porte, que a atividade nao é causadora de relevante impacto ambiental e urbanistico. Quer-se

¥ “Art. 13 Nio estdo sujeitas a licenciamento, nos termos deste Codigo, a execugio de:

I — obra e servico de reparo e limpeza;

II — restauro, entendido como a recuperaciao de imével sob o regime de preservacao municipal, estadual ou federal, de modo a The
restituir as caracteristicas originais, a ser autorizado pelo érgdo competente;

III — alteracio do interior da edificagdo que nao implique modifica¢do na estrutura que interfira na estabilidade da construcio;

IV — modificagio do interior da edificacao que nao implique na redugio das condigbes de acessibilidade e seguranga existentes;

V — execugio de obra e servigo de baixo impacto urbanistico de acordo com o disposto neste Codigo.

§ 1° Consideram-se de baixo impacto urbanistico, dentre outras, a:

I — construgido e demoli¢io de obras complementares a edificagio com area construida de, no maximo, 30,00 m? (trinta metros
quadrados);

II — instalacdo de saliéncia, com as seguintes caracteristicas e dimensoes em relagdo ao plano da fachada da edificacio:

a) elemento arquitetonico, ornato, jardineira, floreira, brise, aba horizontal e vertical, com até 0,40 m (quarenta centimetros) de
profundidade;

b) beiral da cobertura com até 1,50 m (um metro e meio) de largura;

¢) marquise em balango, néo sobreposta, que avance no maximo até 50% (cinquenta por cento) das faixas de recuo obrigatdrio e
com area maxima de 30,00 m? (trinta metros quadrados);

III — construcdo de muro no alinhamento e de divisa;

IV — constru¢ao de muro de arrimo com altura maxima de 2,00m (dois metros);

V — construgio de espelho d'dgua, pogo e fossa;

VI — construcio de piscina em edificacio residencial unifamiliar e unidade habitacional no conjunto de habita¢oes agrupadas hori-
zontalmente;

VII — substituicdo de material de revestimento extetior de parede e piso ou de cobertura ou telhado;

VIII — passagem coberta com largura maxima de 3 m (trés metros) e sem vedacio lateral.”

# “Art. 1° O licenciamento de obras para edificagoes poders ser solicitado mediante declaragio de conformidade, sob responsabi-
lidade solidaria do proprietario, do profissional responsavel técnico pelo projeto arquitetonico e do profissional responsavel técnico
pela execugio, nos seguintes casos:

a) Edificacoes de uso unifamiliar com 4rea total construida de até 750m? e gabarito de até dois pavimentos;

b) Edificagbes de uso residencial multifamiliar com até oito (08) unidades e area total construida de até 750m?;

¢) Edificaces de uso comercial com area total construida de até 300m?, exceto postos de abastecimento, casas noturnas, edificacoes
educacionais e estabelecimentos de servico de saude;

d) Edificagbes de uso multifamiliar transitério com até doze (12) unidades de hospedagem e drea total construida de até 750m?;
Paragrafo unico. No caso de reformas com acréscimo a area total construida da edificagdo, com o acréscimo, devera possuir a area
maxima descrita no caput para o licenciamento de forma declaratéria. |...|

Art. 3° O licenciamento da obra expedido mediante declaracio nio serd precedido de andlise técnica pelo municipio do projeto
arquitetonico apresentado, sendo o atendimento a legislacio e normas vigentes, assim como as informagées contidas no projeto
arquitetonico e na documentacio, de responsabilidade exclusiva e solidaria do proprietario, do profissional responsavel técnico pelo
projeto arquitetonico e do profissional responsavel técnico pela execugio.

Art. 4° O projeto arquitetonico apresentado sera auditado por amostragem pelo setor responsavel pela andlise de projetos da Sec-
retaria Municipal de Meio Ambiente, Planejamento e Desenvolvimento Urbano apés o licenciamento da obra; Art. 5° Identificado
impedimento, mormente de ordem urbanistica, judicial, ou ambiental, quanto a localizacao da edificacio, o licenciamento nio sera

expedido”.
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dizer, com isso, que a isencao dos atos publicos de liberagio da atividade, prevista no inciso 1 do artigo 3°
da Declaracdo de Direitos de Liberdade Econdmica, sé alcanca os atos de aprovacdo ambiental e urbanis-
tico se eles, os proprios atos de autorizagao e licenciamento urbanisticos, forem dispensados ou declarados
inexigfveis pela legislacdo ambiental e urbanistica correlata.

Do contrario, urge compatibilizar o regime estatuido no inciso I do artigo 3° da Declaracdo de Direitos
de Liberdade Econémica com a incidéncia da norma que exige o prévio licenciamento, ambiental e urbanis-
tico, da atividade economica. Se a atividade econdmica ¢ licenciavel, consoante a regulamentagio especifica
nas areas ambiental e urbanistica, a isen¢ao dos atos de aprovac¢ao administrativos previstos na Declara¢ao
de Direitos de Liberdade Econdémica nio alcancard a licenca/autorizacio ambiental e urbanistica. A isen-
¢do dos atos de “liberacio” da atividade econdémica somente sera plena, isto ¢, alcancard também licengas/
autorizacoes ambientais/urbanisticas, se a atividade for, especifica e expressamente, declarada nio sujeita a
respectiva licen¢a/autotizacio na normatizacio ambiental ¢/ou urbanistica.

3.1.4 A norma ambiental e/ou urbanistica ndo pode isentar a respectiva licenca/autoriza¢édo
para atividades potencialmente causadoras de impactos relevantes no meio ambiente e na
vizinhan¢a

Por fim, e isso diz respeito com o argumento precedente, a incidéncia da regra que venha a qualificar a
atividade como de baixo risco (ou da regra que isente o empreendedor de licengas e autorizagdes ambien-
tais e urbanisticas nas respectivas normatizacoes) devera ser materialmente compativel com a natureza da
atividade em questo.

O legislador ou o ente federado (admitindo-se a defini¢io de atividades de baixo risco por atos adminis-
trativos de prefeitos e governadores) ndo pode, em tese, isentar do licenciamento atividade que, sabidamen-
te, provoca ou pode provocar impactos relevantes no meio ambiente e na vizinhanga, eximindo-a de sub-
meter tais impactos ao prévio escrutinio do Poder Publico realizado no bojo de um licenciamento prévio.

E inconstitucional a norma que torna inexigivel o prévio licenciamento de atividade que, materialmente,
¢ capaz de provocar impactos relevantes no meio ambiente e na vizinhanca sem que as medidas mitigadoras
e compensatorias tenham sido definidas antes da implantacio/operacio. Essa leitura se deduz dos incisos
IV e V do artigo 225 da Constitui¢io da Republica, que estatuem, expressamente, a avaliagio prévia de im-
pacto como incumbéncia do Poder Publico e o dever estatal de prevencgao de riscos para a vida, qualidade
de vida e meio ambiente.

Ainda que o dispositivo constitucional faca meng¢do a uma modalidade especifica de avaliacio de impac-
tos ambientais — o estudo de impacto ambiental, exigivel para atividades potencialmente causadoras de
“significativo” impacto — a légica é perfeitamente aplicavel a qualquer espécie de avaliacio de impactos e,
por consequéncia, qualquer modalidade de licenciamento, inclusive licenciamentos simplificados para ativi-
dades causadoras de impactos menos significativos. A avaliacdo de impactos deve, como regra, preceder o
desenvolvimento da atividade; a excecio, isto é, a ndo submissao de uma atividade a avalia¢do de impactos,
ocorre quando nio existem impactos ou quando eles sio irrelevantes.

Nesse sentido, recentemente, nos autos da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 5312, o Supremo
Tribunal Federal declarou inconstitucional lei estadual de Tocantins que dispensava atividades agrossilvi-
pastotis (potencialmente poluidora e utilizadora de recursos naturais) do prévio licenciamento ambiental. **

% “ACAO 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 PROTECAO 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 a primeira a
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Em conclusio, nao é necessariamente inconstitucional a previsao, abstrata, de que determinadas ativida-
des possam ser isentadas do licenciamento ambiental e urbanistico especialmente se, em desenvolvimento
legislativo ulterior ou no plano regulamentar, as atividades subsumidas a essa previsio venham a corres-
ponder aquelas que (a depender de suas peculiaridades, natureza e porte), reconhecidamente nao justificam
o exercicio do controle prévio nas esferas ambientais e urbanisticas, assim definidas pela normatizacio
correlata.

Padece, contudo, de inconstitucionalidade, a regra que subtrai do controle prévio de policia adminis-
trativa as atividades definidas na legislacdo ambiental e urbanistica como potencialmente impactantes ou
degradantes. Encaminhamento desse tipo suprimiria, em prol de interesses privados, a atribuicao constitu-
cionalmente assegurada ao Poder Publico de avaliar previamente os riscos e impactos e definir medidas miti-
gadoras e compensatorias pertinentes, desnaturando a vocagio preventiva da gestio urbanistica e ambiental.

Atuar depois, como quer a Declaragdo de Direitos de Liberdade Economica ao defender a analise de
conformidade posterior, pode ser, em muitos casos, tarde demais.

3.2 Aprovacao tacita diante do siléncio administrativo

A primeira frente de atuagao da Declaracao de Direitos de Liberdade Econémica, como visto, foi isentar
de licenciamento (no qual se deduz incluido o licenciamento ambiental e urbanistico) as atividades de baixo
risco.

A segunda frente de atuagdo ¢é a previsao da aprovacao tacita da pretensdao do particular (aqui referidas,
por ilacio l6gica, as outras atividades nao isentas da autorizagio/licenca) quando a Administracio Publica
nao cumptir o prazo previsto em norma especifica para resposta ao particular, nos seguintes termos:

Art. 3°[...] IX —ter a garantia de que, nas solicitaces de atos piblicos de liberagao da atividade econémica
que se sujeitam ao disposto nesta Lei, apresentados todos os elementos necessarios a instru¢io do
processo, o particular sera cientificado expressa e imediatamente do prazo maximo estipulado para

a analise de seu pedido e de que, transcorrido o prazo fixado, o siléncio da autoridade competente
importara aprovagao tacita para todos os efeitos, ressalvadas as hipoteses expressamente vedadas em lei.

O problema, ja delineado no tépico precedente, ocorre quando a atividade econdmica que se pretende
desenvolver é capaz de provocar impactos relevantes no meio ambiente natural ou construido. Nesse caso, e
justamente para prevenir, mitigar e compensar referidos impactos, é que se justifica o exercicio do controle
administrativo prévio da atividade econémica pelo Poder Publico, competéncia constitucionalmente previs-
ta e atribuida 2 Administracdo Publica.

Na redacao original da Medida Proviséria da Declaragao de Direitos de Liberdade Econémica (MP n°®

881/19) havia a previsao de que a aprovacio ticita ndo tetia lugar nas atividades de “justificavel risco”.*

edi¢do de normas gerais sobre as matérias elencadas no art. 24 da Constitui¢ao Federal; e aos segundos o exercicio da competéncia
complementar — quando ja existente norma geral a disciplinar determinada matéria (CE, art. 24, § 2°) — e da competéncia leg-
islativa plena (supletiva) — quando inexistente norma federal a estabelecer normatiza¢io de cardter geral (CF, art. 24, § 3°). 2. A
possibilidade de complementagio da legislacao federal para o atendimento de interesse regional (art. 24, § 2°, da CF) nao 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
intervengio sobre o meio ambiente, pelo que ndo se justifica a flexibilizagdo dos instrumentos de protegio ambiental, sem que haja
um controle e fiscalizacio prévios da atividade. 4. A dispensa de licenciamento de atividades identificadas conforme o segmento
econémico, independentemente de seu potencial de degradacio, e a consequente dispensa do prévio estudo de impacto ambiental
(art. 225, § 1°, 1V, da CF) implicam protegdo deficiente ao direito fundamental a0 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. Agdo direta julgada procedente” (BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
n°® 5312. Relator: Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 25 de out. de 2018. STE Brasilia, Disponivel em <stf,jus.br>. Acesso em 22
out. 2019).

0 “Are. 3°[..] § 7° O disposto no inciso IX do caput nio se aplica quando: [...] II — versar sobre situagdes, prévia e motivadamente,
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No processo de conversao da Medida Proviséria em Lei, a Camara dos Deputados optou por suprimir essa
previsio.

Na versao final da Lei aprovada pelo Legislativo, havia, ainda, a previsio de que o prazo para analise
concreta do pedido de licenca nio se confundia com as previsoes gerais acerca do processamento daqueles
pedidos, incluidos os prazos da Lei Complementar n® 140/11. O dispositivo (§9° do artigo 3° da Declaragao
de Direitos de Liberdade Econémica) foi vetado pela Presidéncia da Republica ao argumento de que seria
“inconstitucional por violagdo ao dever do Poder Publico de prevencao ambiental insculpido no caput do
art. 225 da Constituicdo da Republica”.

Em 19 de dezembro de 2019 o Presidente da Republica editou o Decteto Federal n® 10.178/19, com o
objetivo de dispor sobre os critérios a serem adotados para classificacdo de atividades de baixo risco e para
a aprovagio tacita. O §3° do artigo 10 do Decteto Federal n® 10.178/19 repete as exce¢Oes a aprovacao
tacita constantes no §6° do artigo 3° da Declara¢io de Direitos de Liberdade Econémica, afastando-as nos
processos que versam sobre questOes tributarias e de propriedade intelectual, mas nada dispondo sobre os
licenciamentos ambientais e urbanisticos™.

Esse cenario poderia induzir ao entendimento de que a aprovagao tacita teria lugar em licenciamentos e
aprovagdes ambientais e urbanisticas.

Alids, abra-se um paréntese para registrar que, pelo menos em matéria urbanistica, essa sempre foi a
intencao declarada dos idealizadores da Declaracio de Direitos de Liberdade Econdmica. O material de
divulgacdo da Declaracio dos Direitos de Liberdade Econémica produzido pelo Ministério da Economia
mencionava como exemplo da entdo pretendida aprovacao tacita justamente a analise de Estudos de Impac-
to de Vizinhanca, nos seguintes termos:

No momento de submissio do pedido de aprovacio do Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), o
particular receberd um prazo elaborado para ele pelo proprio 6rgao em que, quando findo, se o Estado
tiver se mantido em siléncio, serd considerado aprovado. *

A intenc¢io ¢, no minimo, contraditéria. Se uma atividade pode, potencialmente, causar impactos na vi-
zinhanga a ponto de ser necessatio avalid-los por meio de um Estudo de Impacto de Vizinhanga, ¢ de todo
temerario permitir seu exercicio a titulo precario sem que esses impactos sejam devidamente mapeados e
antes de serem definidas as medidas mitigadoras e compensatorias correspondentes. Fecha-se o paréntese.

O cerne da questdo ¢ que, do ponto de vista ambiental e urbanistico nao é prudente que a aprovacio
tacita tenha lugar diante de atividades causadoras de significativos ou relevantes impactos ambientais e urba-
nisticos. Isso suprimiria, injustificadamente, a prerrogativa de avaliacio de impactos e defini¢io de medidas
mitigadoras pelo Poder Publico. Caso nao se esteja diante de uma atividade em que se descarte, de antemao,
relevantes impactos ambientais e urbanisticos, a aprovacio tacita deve ser afastada.

consideradas pelo 6rgio ou pela entidade da administracio publica responsavel pelo ato de liberagao da atividade econdémica como
de justificavel risco”.

7 “Art. 10. A autoridade mixima do 6rgio ou da entidade responsavel pelo ato publico de liberagio fixard o prazo para resposta
aos atos requeridos junto a unidade.

§ 1° Decorrido o prazo previsto no caput, a auséncia de manifestagio conclusiva do 6rgio ou da entidade acerca do deferimento do
ato publico de liberacio requerido implicara sua aprovacio tacita.

§ 3° O disposto no caput nio se aplica:

I - a ato publico de liberacio relativo a questoes tributarias de qualquer espécie ou de concessio de registro de diteitos de proprie-
dade intelectual;

II - quando a decisdo importar em compromisso financeiro da administracdo publica; ou

III - quando se tratar de decisdo sobre recurso interposto contra decisao denegatéria de ato puiblico de liberagao.”

% MINISTERIO DA ECONOMIA. MP da Liberdade Econémica. Disponivel em: <http://www.economia.gov.br/central-de-
conteudos/apresentacoes/2019/apresentacao-mp-liberdade-economica.pdf/view>, acesso em 15 de janeiro de 2020.
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3.2.1 A excecdo da aprovacdo tdcita nas atividades causadoras de significativo impacto
ambiental introduzida pela Medida Proviséria n° 915, de 27 de marco de 2019

A inexisténcia de qualquer ressalva expressa, na redacio original da Declaragio de Direitos de Liberdade
Econdémica, da aprovagao tacita inclusive para atividades causadoras de impactos ¢, de fato, um grave equivoco.

Tanto isso ¢ verdade que trés meses apos a publicacdo da Declaragao de Direitos de Liberdade Econo-
mica a Presidéncia da Republica incluiu um dispositivo na Medida Proviséria n® 915, em 27 de dezembro
de 2019, na tentativa de corrigir o problema. A Medida Proviséria n® 915/19 (que tratava inicialmente de
aprimorar “os procedimentos de gestao e alienagido dos iméveis da Unido”) alterou a Declaragio de Direitos
de Liberdade Econdmica para acrescer o §12° ao artigo 3° desta, assim vazado:

§12. O disposto no inciso IX do caput nio se aplica as atividades com impacto significativo no meio
ambiente, conforme estabelecido pelo 6rgio ambiental competente.

Nio se sabe, ainda, se 2 Medida Provisoria n® 915/19 sera de fato convertida em lei ou se caducara. De
qualquer forma, é importante desde ja consignar duas ordens de comentatios a exce¢ao da aprovacio tacita
veiculada no §12° do artigo 3° da Declaragdo de Direitos de Liberdade Economica.

Primeiro, a ressalva contida no {12° do artigo 3° da Declaragao de Direitos de Liberdade Economica é
especifica e limitada aos licenciamentos ambientais. Nao ha qualquer mencio as atividades com significativo
impacto na vizinhanca, o que mantém o problema persistente nos licenciamentos urbanisticos.

Segundo, a Medida Proviséria n°® 915/19 trata de uma categoria bastante especifica de atividades po-
tencialmente poluidoras ou utilizadoras de recursos naturais, as atividades causadoras de “significativos”
impactos ambientais.

A abrangéncia/intensidade dos impactos ambientais ¢ uma varidvel de suma importancia no Diteito Ad-
ministrativo Ambiental, porque ela define (ou pode definir), a um sé tempo, qual deve ser o instrumento de
avaliagdo desses impactos (o estudo ambiental que deve ser produzido pelo particular para instruir o pedido
de licenciamento) e o préprio rito do licenciamento.

Por expressa dic¢do constitucional as atividades causadoras de impactos significativos no meio ambiente
(essa € a categoria referida na Declaragao de Direitos de Liberdade Economica) devem ser licenciadas me-
diante a elabora¢io de um Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA).” Atividades causadoras de signi-
ficativos impactos no meio ambiente sio normalmente licenciadas pelo rito mais complexo, inclusive com
realizacio de audiéncias publicas (na forma preconizada pela Resolu¢io CONAMA n° 3/87).

Se os impactos da atividade nio forem significativos (mas ainda relevantes a ponto de exigirem uma ava-
liacio ambiental prévia por parte do Poder Piblico) o licenciamento pode ser instruido por estudos menos
complexos (como Estudos Ambientais Simplificados e Relatérios Ambientais Preliminares, por exemplo)
e tramitar por procedimentos simplificados. E importante frisar que mesmo assim, nesses casos, o Poder
Publico exerce controle prévio da atividade potencialmente degradante em um processo de licenciamento
ambiental. Também nesses casos os impactos sio mapeados e as medidas mitigadoras/compensatérias de-
vidamente estipuladas e acompanhadas.

O ponto que se quer chegar ¢ que a Declaracao de Direitos de Liberdade Econdmica afastou a aprovacio
tacita apenas das atividades causadoras de impactos significativos, que sdo, como dito, licenciadas mediante
Estudo de Impacto Ambiental. Todas as demais atividades causadoras de impactos relevantes, licenciadas

¥ “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia quali-

dade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geragoes.
§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Piblico:

IV - exigir, na forma da lei, para instalagio de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacio do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade”.
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por Estudos Ambientais Simplificados e Relatérios Ambientais Preliminares, por exemplo, nio estariam
contempladas na excecio veiculada no {12° do artigo 3° da Declaragio de Direitos de Liberdade Econ6mica
(na forma preconizada pela Medida Proviséria n® 915/19), o que faria, pelo menos nesses casos, o problema
persistir.

Uma gama vastissima de atividades que usualmente sao licenciadas por ritos simplificados e instruidas

por estudos menos complexos®

(como estruturas de apoio nautico, estacdes de tratamento de efluentes,
condominios e loteamentos, uma série de atividades industriais etc.), ainda que potencialmente causadoras
de impactos relevantes (mas nao significativos) a ponto de merecer um controle prévio, prudente e adequa-
do (com estipulacio de medidas mitigadoras e compensatorias desses impactos), estariam liberadas tacita-

mente, 0 que soa, no minimo, temerario.

A solucio cogitada pela Medida Proviséria n® 915/19, por nio tratar dos licenciamentos urbanisticos
e por contemplar apenas uma categoria de atividade impactante (de impactos “significativos”, licenciados
por Estudos de Impacto Ambiental), nio trata de forma adequada a possivel temeridade de se permitir o
exercicio de atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais sem o indispensavel
mapeamento e defini¢do prévia de medidas mitigadoras e compensatorias.

3.2.2 A adequada intelec¢do da aprovacao tdcita nos dominios ambientais e urbanisticos

Defende-se, nessa linha de argumentagao, que a aprovagao tacita nao deve ter lugar quando a pretensao
versar sobre atividades potencialmente causadoras de impactos, especialmente quando a normatizagdo es-
pecifica (ambiental e urbanistica) exigir, como condi¢io pata a anuéncia do Poder Publico com o exercicio
da atividade, a avaliacdo prévia daqueles mesmos impactos. Isso porque a avaliagdo prévia de impactos ¢é
a oportunidade em que, por exceléncia, realizam-se os devidos mapeamentos, atestam-se os limites de to-
lerabilidade previstos na norma e, eventualmente, definem-se as correspondentes medidas mitigadoras e
compensatorias.

Especificamente em matéria ambiental, agrega-se a circunstancia de que a previsao especifica veiculada
no §3° do artigo 14 da Lei de Competéncias Ambientais (Lei Complementar n® 140/11)* — de que o de-
curso do prazo para processamento da licenga ndo autoriza a pratica de ato que dela dependa — permanece
valida e nao foi derrogada pela Declaracao de Direitos de Liberdade Econémica. O siléncio negativo em
licenciamentos ambientais (previsto no §3° do artigo 14 da Lei Complementar n°® 140/11) é uma das “hipé-
teses expressamente vedadas em lei”, como refere a parte final do inciso IX do artigo 3° da Declaracio de
Direitos de Liberdade Economica, que excetua e afasta a aplicacdo da aprovagao tacita. Frise-se que o §3°
do artigo 14 da Lei de Competéncias Ambientais nio faz distingao ou se limita apenas aos casos de “signi-
ficativo” impacto ambiental eventualmente analisados por meio de Estudos de Impacto Ambiental (EIV),
mas se refere a toda atividade ambientalmente licenciavel (com qualquer potencial de impacto, avaliado por
qualquer tipo de estudo).

Ainda que ndo se entendesse dessa forma, a previsao da Lei de Competéncias Ambientais ¢ especifica
e veiculada em norma hierarquicamente superior a Declaracio de Direitos de Liberdade Econémica, razao
pela qual, de acordo com o ji citado ensinamento de Norberto Bobbio, prevalece sobre esta.*

De todo modo, para que nao haja conflito ou antinomia seria de bom tom que os entes federados ja dis-
pusessem, em lei ou ato regulamentar, de forma clara e expressa, a relacdo das atividades sujeitas ao controle

% Tsso a depender a depender da regulamentagio das tipologias das atividades impactantes editada dos Consclhos Estaduais de

Meio Ambiente.
1 “Art. 14 [...] § 3° O decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissdo da licenga ambiental, ndo implica emissdo tacita nem
autoriza a pratica de ato que dela dependa ou decorra, mas instaura a competéncia supletiva referida no art. 15”.

# BOBBIO, Notberto. Teotia do ordenamento juridico. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 108.
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prévio nos ambitos urbanisticos e ambientais (exercicio do controle que pressupde, justamente, impactos
relevantes a serem avaliados) consideradas capazes, por si s6, de gerar impactos relevantes, a fim de afastar
do seu ambito o regime da aprovacio tacita. Nesse caso nio existiriam duvidas quanto aos efeitos do silén-
cio, evitando-se intervengoes capazes de, irremediavelmente, comprometer a ordem ambiental e urbanistica.

A guisa de conclusio, cumpre cogitar a repercussio que a aprovagao tacita, em matéria urbanistica e
ambiental, pode gerar, em termos de seguranca juridica, tdo necessatia para viabilizar empreendimentos e
ambientes saudaveis de negocios.

Muitas vezes, para muitos empreendedores, nao interessa, apenas, a aprovag¢ao rapida do empreendimen-
to. A aprovagio célere, dotada de maior precariedade, pode nao atribuir ao empreendedor o grau de certeza
e seguranca necessarios para se fazer os aportes e investimentos no negécio.

Em muitos casos, nio interessa qualquer aprovacio, mas a aprovagao que se sustenta. Num contexto
em que o ato administrativo convencional ja nao tem grande prestigio perante o controle externo (que nao
presta maiores deferéncias nem vé qualquer dificuldade em suspender e anular atos autorizativos expedidos
pela Administracao Publica), é de se presumir que a aprovag¢io feita nessas circunstancias, de forma tacita,
possa nao resolver o problema do setor empresarial, pelo menos na extensao pretendida pela Declaracao de
Direitos de Liberdade Econdmica.

Sem uma andlise séria, defensavel, do diagnéstico e dos impactos ambientais e urbanisticos, a atividade
pode ficar mais vulneravel ao controle externo, mais sujeita a riscos de impugnacio da legalidade da im-
plantacio e operacio. Isso pode desencorajar a realizacio dos investimentos que se propunha destravar na
edicio da Declaracio de Direitos de Liberdade Econémica

4 Consideracoes finais

No que toca as repercussoes ambientais e urbanisticas, a Declaracao de Direitos de Liberdade Economica
parece ser dotada de boas inten¢oes. No entanto, a adequagdo da Declaragio de Direitos de Liberdade Eco-
némica ao regime juridico constitucional nesses ambitos dependera do acerto da regulamentacao ulterior.

E imprescindivel que a defini¢ao das atividades de baixo risco a ser feita pelos entes federados seja com-
patibilizada e integrada com a normatizac¢ao ambiental e urbanistica sobre atividades licenciaveis, a fim de
evitar conflitos e antinomias. E importante considerar que a classificacio a ser feita pelos Municipios pode
ensejar conflito de competéncia com os Estados. Além do mais, seria antijuridica a classifica¢ao de determi-
nada atividade de baixo risco, para fins de isencio de licenciamento ambiental e urbanistico, de atividade que,
sabidamente, ¢ suscetivel de causar impactos relevantes do meio ambiente e na vizinhanca.

Outrossim, a aprovagao tacita deve ser afastada quando a pretensido do particular envolver uma ativi-
dade potencialmente impactante, situacao que demanda uma analise preventiva do Poder Publico quanto a
abrangéncia, tolerabilidade e medidas mitigadoras/compensatérias destes impactos, o que deve ser necessa-
riamente feito dentro de um regular processo licenciatério. Deve também ser assegurada aos entes federado
a possibilidade de definirem, no ambito de suas competéncias, o rol de atividades (causadoras de relevantes
impactos ambientais ou urbanisticos) excluidas do regime de aprovacio tacita, atividades que, se forem
desenvolvidas sem a definicdao preliminar de medidas de mitigacdao e compensacio de impactos, seriam po-
tencialmente capazes de causar alteragdes negativas irreversiveis no meio ambiente natural e urbano.
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