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Resumo

O artigo discute como o licenciamento ambiental pode contribuir com a efetividade da
politica climatica brasileira ao permitir que os custos sociais da polui¢do climatica passem
a ser identificados, mitigados e compensados, sem prejuizo da andlise de viabilidade
ambiental, locacional e tecnoldgica. A partir da analise da legislagdo em vigor, conclui-se
que, embora a inser¢do da varidvel climatica nos processos de licenciamento ambiental
seja exigivel, ela ainda é incipiente nos 6rgaos ambientais. Com base em estudos técnicos,
o artigo aponta para a necessidade de avaliacdao de impactos climaticos nos processos de
licenciamento ambiental, delineia os conteddos minimos dessa avaliacdo e apresenta
algumas estratégias juridicas para que tal avaliacdo passe a ser devidamente realizada.

Palavras-chave: Licenciamento ambiental; Mudancas climaticas; Litigdncia climatica.

Abstract

The article discusses how environmental licensing can contribute to Brazilian climate
politics’ effectivity by allowing the climate pollution’s social costs to be identified,
mitigated and compensated, without prejudice of the environmental viability, locational
and technologic analysis. Starting from the current legislation, the conclusion is that
despite the insertion of the climate variable on the environmental licensing processes
being exigible, it’s still incipient on environmental organs. Based on technical studies, the
article points to the necessity of evaluation of climate impacts on the environmental
licensing processes, outlines the minimal contents of this evaluation and presents some
legal strategies for that evaluation to be properly done.

Keywords: Environmental licensing; Climate changes; Climate litigation.
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1. Introdugao

Encontramo-nos, hoje, diante de um desafio sem precedentes e de escala global: a
emergéncia climdtica. Em razdo do seu amplo reconhecimento, ja existem diversos
tratados internacionais e normas nacionais que traduzem a intenc¢ao do Estado brasileiro
de reduzir as suas emissdes de gases de efeito estufa (GEE) e promover a transi¢ao para
uma economia descarbonizadal. Contudo, verificam-se grandes dificuldades na
implementagdo de politicas climaticas efetivas pelo Estado brasileiro, o que desrespeita
normas internacionais, inclusive ja internalizadas?, e traz efeitos nefastos ao
posicionamento do pais na economia global, para além de danos ambientais
potencialmente irreversiveis, com impactos em direitos fundamentais como a vida e a
saude.

Apesar de serem poucos os instrumentos juridicos especificamente
desenvolvidos para lidar com o atual cendrio de emergéncia climdtica,® é possivel
mobilizar ferramentas tradicionais do Direito Ambiental em prol da defesa do clima
estavel. Com efeito, a reinterpretacdo de instrumentos tradicionais do Direito Ambiental
a luz dos atuais desafios climaticos é amparada pela Politica Nacional sobre Mudancga do
Clima — PNMC (Lei Federal n? 12.187/2009, art. 11) e se justifica na medida em que a
protecdo climatica estd compreendida na protecdo do meio ambiente, assim entendido
como o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e
bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas (Lei Federal n2
6.938/1981, art. 39, inciso ).

Evidentemente, ndo se trata de negar os esfor¢os no sentido de desenvolver

novos instrumentos juridicos especificos para lidar com a crise climatica, mas de assumir

1 Destacam-se, nesse sentido, o Acordo de Paris (Decreto n2 9.703/2017) e a Lei Federal n2 12.187/2009, que
estabeleceu a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC. Sobre os caminhos para a transi¢do para
uma economia de baixo carbono, veja-se: LACLIMA (2022).

2 Conforme reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal, por ocasido do julgamento da ADPF 708 (Rel. Min.
Luis Roberto Barroso, Plenario, j. 01/07/2022, DJe 28/09/2022), o Acordo de Paris é um tratado de direitos
humanos e, portanto, possui carater de norma supralegal.

3 No artigo 62 da PNMC, ha a apresentacgdo de alguns instrumentos especificos para o combate as mudangas
climaticas. Todavia, poucos desses instrumentos vém sendo efetivamente colocados em pratica e os seus
principios, objetivos e diretrizes ainda ndo foram efetivamente incorporados no ambito da governanga
ambiental (GAIO, 2021).
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gue ela pode — e deve — ser combatida desde logo com os instrumentos que ja se
encontram a disposicao dos operadores do direito.

O licenciamento ambiental, especialmente, pode assumir um papel central para
a efetividade da politica climatica, ao assegurar a compensac¢do e mitigacdo dos impactos
climdticos das atividades, obras e empreendimentos potencialmente poluidores ou
degradadores do meio ambiente (LEAL, 2019; GAIO, 2021). O licenciamento permite que
todas as atividades potencialmente poluidoras ou capazes de causar degradacdo
ambiental sejam avaliadas e, caso necessdrio, condicionadas a implementacdo de
medidas mitigadoras ou compensatdrias. Trata-se, portanto, de instrumento que permite
gue os impactos climdticos passem a ser previamente identificados, dimensionados,
mitigados e compensados, estimulando, ao fim e ao cabo, o desenvolvimento de
atividades de baixo carbono (MOREIRA, 2021) e redimensionadas em vista do cendrio
emergencial.

O presente artigo busca discutir como o licenciamento ambiental pode ser
instrumentalizado para a promoc¢ao de uma politica climdatica mais efetiva. Nesse sentido,
inicialmente sdo apresentadas as linhas gerais do arcabouco normativo vigente, que
permite concluir que o ordenamento juridico brasileiro ja contempla ndo apenas a
possibilidade, mas verdadeiro dever de inclusdo de avaliagdo dos impactos climaticos nos
processos de licenciamento, independentemente de quaisquer alteracGes ou
complementages normativas. Todavia, essa incorporagao ainda é incipiente nos orgaos
ambientais do pais.

A partir desse diagndstico, o artigo se vale de estudos técnicos recentes para
apresentar os contetdos minimos que deveriam ser contemplados na avaliagao dos
impactos climaticos de atividades, obras e empreendimentos potencialmente poluidores.
Por fim, sdo apresentadas algumas estratégias juridicas voltadas a assegurar que a
variavel climatica seja incorporada adequadamente aos processos de licenciamento

ambiental, de modo a contribuir com a efetividade da politica climatica brasileira.
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2. Licenciamento ambiental: compatibilizacdo da atividade econémica com o

dever de preservagdao ambiental e de prote¢ao da estabilidade climatica

No Brasil, as atividades, obras e empreendimentos efetiva ou potencialmente poluidores
ou capazes de causar degradacdo ambiental sdo submetidas ao processo de
licenciamento ambiental, no bojo do qual os impactos ambientais sao identificados e
avaliados, o que gera um dever de andlise da sua viabilidade ambiental, locacional e
tecnoldgica. O processo também tem como objetivo determinar a adog¢do de medidas de
mitigacdo e compensag¢do, nos termos da Lei Federal n? 6.938/1981, que instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA.* Cuida-se, essencialmente, de um
instrumento juridico que objetiva compatibilizar o desenvolvimento da atividade
econdmica com a protecdo do meio ambiente (ISHIZAKI, 2020).

De fato, a ordem econdmica brasileira é baseada na propriedade privada, no
livre exercicio da atividade econdmica e na livre concorréncia, pressupostos fundamentais
do livre mercado, mas também na defesa do meio ambiente (CF, art. 170). Ocorre que,
como se sabe, em algumas situagGes, os mercados enfrentam obstaculos a sua plena
eficiéncia: os bens e servigos alocados livremente conduzem a uma perda de bem-estar
social, demandando a intervencdo governamental para devolver o mercado ao equilibrio
ideal. Uma das principais fontes de falha de mercado sdo as externalidades, acdes que
criam efeitos colaterais que ndo sdo devidamente levados em conta (KRUGMAN; WELLS,
2007, pp. 394-408). O exemplo classico é o da poluigdo:

(...) em uma economia de mercado sem intervengdo governamental, aqueles
gue se beneficiam da poluicdo, como os proprietarios das usinas elétricas,
decidem a quantidade de polui¢cdo que ocorre. Eles ndo tém incentivo para
levar em conta os custos de polui¢do que impdem aos outros. (...) Ao emitir
uma tonelada extra de diéxido de enxofre, qualquer poluidor dado economiza
o custo de comprar carvdo com baixo teor de enxofre ou de instalar
equipamento de controle da poluicdo, opgdes dispendiosas. Assim, os
beneficios da poluicdo vdo diretamente para os poluidores. Os custos da
poluicdo, no entanto, incidem sobre as pessoas que ndo tém influéncia na
decisdo sobre quanta poluicdo ocorre. (...) Na auséncia de intervencdo
governamental, aqueles que obtém beneficios da poluicdo, neste caso as
usinas elétricas, ndo precisam compensar aqueles que carregam os custos.
Dessa forma, o custo marginal da poluicdo para qualquer poluidor dado é

4 O processo de licenciamento ambiental é mais especificamente regulado pela Resolugdo CONAMA n2
237/1997, que, entre outras medidas, delimita as diferentes fases do procedimento e os empreendimentos e
atividades licenciaveis. Mais recentemente, a Lei Complementar n2 140/2011 estabeleceu diretrizes para a
divisdo de competéncias entre Unido, Estados e Municipios no licenciamento ambiental.
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zero; os poluidores ndo tém incentivo para limitar a quantidade de emissoes.
Por exemplo, antes da Lei de Ar Puro de 1970 nos Estados Unidos, as usinas
elétricas do centro-oeste usavam o carvao mais barato que existia,
independente de quanta polui¢do causasse, e ndo faziam nada para filtrar
suas emissGes (KRUGMAN; WELLS, 2007, pp. 396-397).

As externalidades sdo, portanto, os efeitos decorrentes de determinada atividade
econdmica que impactam elementos externos a estrutura da atividade ou
empreendimento desenvolvido (BECHARA, 2020). Especificamente quando se trata das
externalidades negativas, ou seja, daquelas que causam impactos negativos para a
sociedade, evidencia-se um problema de privatizacdo dos beneficios e socializagdo dos
danos:

Diante da existéncia de externalidades negativas, o que se observa - além dos
impactos econémicos em razdo da alocagdo inadequada de recursos - é a
distor¢do caracterizada pela socializagdo do 6nus e privatizagcdo de bonus.
Diz-se isso porque, na presenca de externalidades ambientais negativas, os
produtos sdo oferecidos para o consumo a menor preco - eis que 0s
respectivos produtores ndo assumem os custos ambientais referentes a
degradagao ambiental decorrente da sua produgdao e consumo -, enquanto
terceiros se veem obrigados a suportar, sem qualquer compensacdo, a
diminuicdo da qualidade de vida decorrente da degradagdo ambiental.
(MOREIRA, 2015, p. 96)

A dificuldade para que o setor privado lide adequadamente com algumas dessas
externalidades e alcance uma solucdo eficiente de forma espontdnea decorre dos custos
para que as partes interessadas negociem e cheguem a um acordo (custos de transagdo).
Quando esses custos sao muito altos — por exemplo, por envolver muitas pessoas e gerar
custos de comunicagdo ou por necessitar de investimentos altos para assegurar o
cumprimento de acordos por meio de recurso ao Poder Judicidrio — sdo necessarias
solugdes governamentais (COASE, 1960).

Entre as possiveis agdes governamentais, é possivel que politicas publicas
incidam sobre a atividade econémica geradora da externalidade, impondo limites ou a
reorientac¢do de tais atividades, de modo a reduzir a poluigdo (KRUGMAN; WELLS, pp. 400-
404).

As mudancas climaticas vém sendo consideradas o maior exemplo de falha de
mercado ja visto e, embora representem um desafio Unico, a avaliacdo econOmica

prevalente é a de que os beneficios de combater a crise climatica de forma contundente
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e precoce superam em muito os prejuizos econémicos decorrentes da ina¢do, impondo-
se a adogdo de politicas publicas:

As mudangas climaticas sao a maior falha de mercado que o mundo ja viu e
interage com outras imperfeicdes de mercado. Trés tipos de politicas sdo
necessarios para uma resposta global efetiva para esse problema. O primeiro
é precificar o carbono, por meio de impostos, de mecanismos de mercado ou
de regulacdo. O segundo é criar politicas de incentivo a inovagdo e
desenvolvimento de tecnologias de baixo carbono. E o terceiro é agir para
remover barreiras a eficiéncia energética e informar, educar e persuadir os
individuos sobre as atitudes que eles podem tomar para responder as
mudancas do clima (STERN, 2007, p. 8).°

Nesse contexto, o licenciamento ambiental emerge como instrumento juridico
apto a contribuir significativamente para a internalizacdo das externalidades negativas
produzidas pela atividade econ6mica, a exemplo dos seus impactos climaticos. Com
efeito, “o licenciamento constitui o principal instrumento de controle prévio das acdes
gue, direta ou indiretamente, geram impactos socioambientais negativos — incluidos os
impactos climaticos” (MOREIRA, 2021, p. 27).

Sobre o tema, ressalte-se que a Resolugdo n2 001/1986 do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA), que dispGe sobre a avaliacdo de impacto ambiental, define
como impacto ambiental “qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e
bioldgicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas”. Aos moldes das definicdes amplas de degradacao e
poluicdo ambiental apresentadas pela Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal n2
6.938/1981), o conceito de impacto ambiental também é abrangente e diz respeito as
mais diversas propriedades ambientais (SARLET, FENSTERSEIFER, 2021), inclusive
climdticas (MOREIRA, 2021).

5 0 estudo intitulado “The Economics of Climate Change” foi liderado por Nicholas Stern, entdo chefe do
Servigo Econémico do Governo do Reino Unido e agora presidente do ESRC Centre for Climate Change
Economics and Policy e do Grantham Research Institute on Climate Change and the Environment na London
School of Economics and Political Science.
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3. Insercdo da variavel climdtica nos licenciamentos: normas abundantes,

exigéncias insuficientes

A necessidade de internalizacdo das externalidades climaticas nos processos de
licenciamento ambiental ndo decorre apenas de uma construgao tedrica, mas pode ser
extraida do arcabouc¢o normativo brasileiro ja existente e aplicavel (MOREIRA, 2021), a
comecgar pelo texto constitucional. Apesar de relativamente enxuto, o artigo 225
Constituicdo Federal, que prevé o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
abre portas para uma série de principios essenciais para a compreensdo e
dimensionamento do licenciamento ambiental.

Ao dispor que todos tém direito a um meio ambiente equilibrado, que deve ser
defendido e preservado pelo Poder Publico e pela coletividade, o dispositivo
constitucional ndo apenas eleva o direito ambiental a categoria de direito fundamental
subjetivo de natureza intergeracional (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021), como reconhece a
responsabilidade dos entes publicos e privados na defesa do meio ambiente. O dever de
avaliar, compensar e mitigar os impactos ambientais e climaticos de atividades e
empreendimentos, portanto, ndo é apenas atribuivel ao ente publico responsdvel pelo
licenciamento, mas também ao empreendedor responsavel pela atividade ou
empreendimento que requer a licenga.

Da exegese do artigo 225 da Constituicdo, depreendem-se os principios
basilares da prevencdo e da precauc¢io,® que determinam que os danos ambientais devem
ser evitados, na medida em que costumam ser irreparaveis ou de dificil reparacdo. Nesse
sentido, o licenciamento ambiental se apresenta como um importante instrumento
preventivo da ocorréncia de danos ambientais e climaticos (GAIO, 2021), além de permitir
o adequado gerenciamento de riscos de dano e de perigo (LEAL, 2019). Conforme destaca
Steigleder:

Assim, é preciso perceber que o acolhimento dos principios da precaugdo e
da prevengdo supera a fungao preventiva tradicional, visando a imprimir um
padrdo de desenvolvimento sustentavel as atividades econémicas, com o
adequado gerenciamento de riscos considerados toleraveis, preocupando-se

6 0 cerne da diferenciagdo entre esses principios consiste na existéncia ou ndo de certeza cientifica sobre os
danos ambientais decorrentes de determinada atividade. Enquanto o principio da prevengao é acionado em
caso de certeza cientifica, de forma a evitar impactos sabidamente existentes, o principio da precaugdo é
mobilizado quando se pretende evitar que danos sejam causados, ainda que ndo haja certeza cientifica
absoluta sobre tais consequéncias.
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com o direito das geragbes futuras, afetado por danos nem sempre
perfeitamente identificdveis, mas provaveis, que exigem medidas de
precaugdo (STEIGLEDER, 2017, p. 170).

A Constituicdo Federal, em especial o artigo 170, inciso VI, que expressamente
submete a ordem economica brasileira a defesa do meio ambiente, também serve como
fundamento para o principio do poluidor-pagador, que possibilita que as externalidades
ambientais negativas sejam internalizadas, assegurando a prevencdao, controle e
reparacdo dos danos ambientais (STEIGLEDER, 2017, BECHARA, 2017). Sendo o dano
climatico uma espécie de dano ambiental, o principio do poluidor-pagador, que sustenta
a dindmica do licenciamento ambiental, também possibilita a insercdo da variavel
climatica no licenciamento ambiental (MOREIRA, 2021), ao impor a avaliacdo de impactos
climaticos, a determinacdo de medidas de mitigacdo e compensacdo adequadas, além da
avaliacdo de alternativas locacionais e tecnoldgicas menos poluentes do ponto de vista
climdtico (ABRAMPA, 2021).

Para além da Constituicdo da Republica, o Acordo de Paris’ (Decreto Federal n?
9.073/2017) também serve como alicerce para a inser¢do da varidvel climatica nos
processos de licenciamento ambiental. Por meio dele, o Brasil reiterou o seu
compromisso com o desenvolvimento sustentavel e assumiu um pacto global de reducao
das suas emissGes de gases de efeito estufa (GEE), devendo adotar medidas concretas
nesse sentido. Apesar de ndao haver uma previsdo especifica sobre o licenciamento
ambiental, os compromissos assumidos no Acordo de Paris traduzem a necessidade de
incorporacdo ampla de medidas de adaptagdo e mitigagdo nas politicas e instrumentos
ambientais, inclusive no licenciamento ambiental (MOREIRA, 2021), como por meio da
avaliagdo, compensagdo e mitigagdo dos impactos climaticos das atividades e
empreendimentos sujeitos a licenciamento.

Além disso, o conjunto normativo da Politica Nacional de Meio Ambiente —
PNMA (Lei Federal n2 6.938/1981) e da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima—PNMC
(Lei Federal n2 12.187/2009) permite concluir que ndo ha a possibilidade de andlise e

aplicagdo dos instrumentos ambientais de forma apartada da politica climatica.

7 Conforme ja reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal por ocasido do julgamento da ADPF 708, o Acordo
de Paris é considerado um tratado internacional de direitos humanos que foi internalizado com natureza de
norma supralegal.
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A PNMC explicita o comprometimento da politica climatica com os principios da
precaucdo, da prevencdo e do desenvolvimento sustentdvel (art. 32) e com a
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a protecdo do sistema
climdtico (art. 49, inciso I). Também prevé a avaliagdo de impactos ambientais sobre o
microclima e macroclima como um dos seus instrumentos (art. 62, inciso XVIII) e
determina que os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das demais politicas
publicas e programas governamentais devem se alinhar com a politica climatica (art. 11).
A PNMC ainda conceitua os efeitos adversos da mudancga do clima como as “mudan¢as
no meio fisico ou biota resultantes da mudanga do clima que tenham efeitos deletérios
significativos sobre a composigdo, resiliéncia ou produtividade de ecossistemas naturais e
manejados, sobre o funcionamento de sistemas socioeconémicos ou sobre a saude e o
bem-estar humanos” (art. 29, inc. Il) — definicdo legal que se associa claramente aos
conceitos de degradac3o® e poluicdo® constantes da PNMA.

Assim, observa-se que a politica climdtica brasileira realiza um importante
esforco de integracdo com as demais politicas publicas em vigor, em especial com a
politica ambiental. A interpretacdo sistematica desse arcabougco normativo impde que o
licenciamento ambiental, na qualidade de instrumento central da PNMA, inclua uma
avaliacdo acerca dos impactos climaticos dos empreendimentos e atividades.
Efetivamente, dentre muitas alternativas para induzir acbes de mitigacdo de impactos
climdticos, “o licenciamento ambiental é um instrumento de menor impacto na gestao
das empresas, permitindo a adocdo gradual de medidas de mitigacdo dentro das
estruturas ja existentes” (ISHIZAKI, 2020).

O robusto arcaboug¢o normativo aqui explicitado impde que a varidvel climatica
seja incorporada aos processos de licenciamento ambiental — movimento compreendido
como verdadeiro dever relacionado a preservagdao do meio ambiente ecologicamente

equilibrado e a consecugdo das finalidades legais do licenciamento ambiental:

8 Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal n2 6.938/1981): “Art 32 - Para os fins previstos nesta Lei,

entende-se por: [...] Il - degradagdo da qualidade ambiental, a alteragdo adversa das caracteristicas do meio
ambiente”.

9 Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal n? 6.938/1981): “Art 32 - Para os fins previstos nesta Lei,
entende-se por: [...] lll - polui¢do, a degradagdo da qualidade ambiental resultante de atividades que direta

ou indiretamente: a) prejudiquem a salde, a seguranga e o bem-estar da populagdo; b) criem condigBes
adversas as atividades sociais e econdmicas; c) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condigGes
estéticas ou sanitdrias do meio ambiente; e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes
ambientais estabelecidos”.
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Seja na fase de licenciamento prévio, quando se define a (in)viabilidade
ambiental nas searas locacional e tecnoldgica da obra, atividade ou
empreendimento, seja nas fases de licenciamento de instalagdo e de
operagdo, quando ja hd permissdo, respectivamente, para a promogdo das
obras de sua implantacdo e de seu funcionamento, os impactos e danos ao
sistema climatico devem necessariamente ser considerados [...]. (GAIO, 2019,
p. 184)

Tal dever de insergdao da variavel climatica nos processos de licenciamento se
extrai do ordenamento vigente, independentemente de quaisquer alteracdes ou
complementagdes normativas. De todo modo, ja se observam alguns esfor¢gos normativos
explicitos nesse sentido, ainda que incipientes.

No dmbito federal, merece destaque a Instru¢do Normativa IBAMA n2 12/2010,
qgue determina que o 6rgao ambiental federal avalie as medidas mitigatdrias propostas
pelo empreendedor nos processos de licenciamento de atividades capazes de emitir GEE,
mencionando expressamente os compromissos assumidos pelo pais na Convencdo-
Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudancas do Clima. Além disso, a norma também prevé
especificamente que os Termos de Referéncia elaborados pelo IBAMA para a realizacao
dos Estudos de Impacto Ambiental devem contemplar medidas de mitigacdo e
compensacdo de eventuais impactos climaticos, porém sem especificar parametros e
critérios técnicos claros.®

Além disso, dezessete estados possuem normas que preveem explicitamente a

consideracdo da varidvel climatica no licenciamento ambiental (MOREIRA, 2021).%!

10 Também no dmbito federal, a Resolugdo CONAMA n? 462/2014 simplifica as regras de licenciamento para
os empreendimentos de geracdo de energia elétrica a partir de fontes edlicas, que sdo fontes renovaveis e,
portanto, muito menos impactantes do ponto de vista climatico, com mengdes expressas a PNMC. Ainda que
estimule o desenvolvimento de fontes de energia menos poluentes do ponto de vista climatico, a norma é
manifestamente insuficiente para tratar adequadamente dos impactos climaticos desses empreendimentos,
na medida em que sequer trata da necessidade de avaliagdo locacional e dos potenciais impactos ocasionados
a ecossistemas relevantes para a estabilidade climatica, como as dunas e restingas.

11 Nos termos do levantamento conduzido por MOREIRA (2021, anexo A), sdo elas: Amazonas: Lei n?
3.135/2007 (Politica Estadual sobre Mudangas Climaticas, Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento
Sustentavel); Bahia: Resolugdo CEPRAM n2 3.663/2006, Resolugdo n2 CEPRAM 4.636/2018, Ceara: Resolugdo
COEMA n2 6/2018; Espirito Santos: Lei n2 9.531/2010 (Politica Estadual de Mudangas Climaticas); Goias: Lei
n? 16.497/2009 (Politica Estadual sobre Mudancas Climaticas), Decreto n2 8.892/2017 (Programa Estadual
para o Desenvolvimento da Energia Solar Fotovoltaica), Portaria n2 SECIMA 36/2017; Maranh3o: Lei n2
10.382/2015, Portaria SEMA n2 74/2013; Mato Grosso: Lei Complementar n2 233/2005 (Politica Florestal
estadual), Lei Complementar n2 582/2017 (Politica Estadual de Mudangas Climaticas); Mato Grosso do Sul:
Lein24.555/2014 (Politica Estadual de Mudangas Climaticas); Para: Lei n2 9.048/2020 (Politica Estadual sobre
Mudangas Climaticas); Parana: Lei n2? 17.133/2012 (Politica Estadual sobre Mudanga do Clima), Decreto n2
9.085/2013, Resolu¢do SEDEST n2 47/2019; Pernambuco: Lei n? 14.090/2010 (Politica Estadual de
Enfrentamento as Mudangas Climaticas), Resolugdo CONSEMA n2 04/2010; Rio de Janeiro: Lei n2 5.690/2010
(Politica Estadual sobre Mudanca Global do Clima e Desenvolvimento Sustentavel), Lei n2 7.122/2015 (Politica
Estadual de Incentivo ao Uso da Energia Solar), Decreto n2 41.318/2008, Decreto n2 43.216/2011, Decreto n2
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Mesmo em tais casos, porém, sao poucos os exemplos de normas que determinam
expressamente a necessidade de avaliacdo dos impactos climaticos dos projetos e os
termos nos quais ela deve ser feita, a fim de que se estabelecam medidas de mitigacdo e
compensacado adequadas, além da avaliacdo de alternativas locacionais e tecnoldgicas

menos impactantes do ponto de vista climatico.

Tabela 1: Taxonomia das formas de insercdo da variavel climatica no licenciamento
ambiental explicitamente previstas em normas estaduais

ABORDAGENS NORMATIVAS NORMA

Indica genericamente a necessidade de
aprimorar o licenciamento ambiental para
contemplar a questdo climatica e autoriza
a ado¢do de medidas para incentivar
setores menos poluentes e aperfeigoar os
critérios de emissdo de licengas.

Lei n® 4.358/2018 (RO); Lei n2 3.179/2017 (TO)

D4 prioridade para o licenciamento | Lei n? 3.135/2007 (AM); Resolu¢do CEPRAM n?

ambiental de atividades e | 3.663/2006 (BA); Lei n? 14.864/2016 (RS); Lei n?
empreendimentos que contribuam com a | 14.829/2009 (SC); Lei n2 17.542/2018 (SC); Lei n®
mitigacdo da crise climatica. 1.917/2008 (TO)

Resolu¢do n® CEPRAM 4.636/2018 (BA);
Resolugdo COEMA n2 6/2018 (CE); Lei n@
16.497/2009 (GO); Decreto n? 8.892/2017 (GO);
Portaria n2 SECIMA 36/2017 (GO); Lei n®
10.382/2015 (MA); Portaria SEMA n2 74/2013
(MA); Lei n2 7.122/2015 (RJ); Lei n2 17.542/2018
(SC); Resolugdo SMA n® 74/2017 (SP); Instrucdo
Normativa NATURATINS n2 9/2018 (TO)

Estabelece ou prevé a possibilidade de
procedimento  simplificado para o
licenciamento de empreendimentos que
contribuam com a mitigagdo da crise
climatica.

Lei n? 17.133/2012 (PR); Decreto n2 9.085/2013
(PR); Resolugdo SEDEST n2 47/2019 (PR); Lei n®
4.437/2018 (RO); Lei n? 13.798/2009 (SP)

Cria incentivos para a adesdo ao Registro
Publico Estadual de Emissdes.

46.890/2019, Resolugdo Conjunta SEA/FEEMA n2 22/2007, Resolugdo INEA n2 64/2012, Resolugdo INEA n@
65/2012; Rio Grande do Sul: Lei n2 13.594/2010 (Politica Gaucha sobre Mudangas Climaticas), Lei n2
14.864/2016 (Politica Estadual do Biogds e do Biometano e Programa Gaucho de Incentivo a Geragdo e
Utilizagdo de Biogas e de Biometano); Ronddnia: Lei n2 4.358/2018 (Politica Estadual de Incentivo a Geracdo
e Aproveitamento do Uso de Energia Solar Fotovoltaica), Lei n2 4.437/2018 (Politica Estadual de Governanca
Climética e Servigos Ambientais); Santa Catarina: Lei n2 14.829/2009 (Politica Estadual sobre Mudangas
Climéticas e Desenvolvimento Sustentavel), Lei n2 17.542/2018 (Politica Estadual do Biogds); Sdo Paulo: Lei
n? 13.798/2009 (Politica Estadual de Mudancas Climaticas), Decreto n? 55.947/2010, Resolu¢do SMA ne
88/2008, Resolu¢do SMA n2 74/2017; Tocantins: Lei n? 1.917/2008 (Politica Estadual sobre Mudangas
Climéticas, Conservagdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel), Lei n2 3.179/2017 (Politica Estadual de
Incentivo a Geragdo e ao Uso da Energia Solar), Instrugdo Normativa NATURATINS n2 9/2018. Acresca-se a
esse rol normativo a Portaria IAT/PR n2 42/2022 e a Resolu¢do CONEMA/RJ n2 97/2022, editadas em 2022.
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emissdes de GEE e impactos climaticos
para determinados empreendimentos.
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Decreto n? 41.318/2008 (RJ); Decreto n@
43.216/2011 (RJ); Resolugdo SMA n2 88/2008 (SP)

Avaliacdo de emissGes de GEE contribui
para definir o grau de impacto ambiental
do empreendimento e as medidas
compensatdrias adotadas

Resolugdo CONSEMA n2 04/2010 (PE)

Avaliacdo de emissGes de GEE influencia o
prazo de vigéncia das licengcas ambientais

Decreto n2 46.890/2019 (RJ)

Determina apresentacdo de inventario de
emissGes de GEE no licenciamento.

Lei Complementar n2 233/2005 (MT); Lei n@
14.090/2010 (PE); Lei n2 5.690/2010 (RJ); Decreto
n? 46.890/2019 (RJ); Resolugdo Conjunta
SEA/FEEMA n2 22/2007 (RJ); Resolugdo INEA n2
64/2012 (RJ); Resolugdo CONEMA n2 97/2022
(RJ)'2; Lei n2 4.437/2018 (RO)

Determina a apresentacdo de plano de
mitigacdo de emissdes e medidas de
compensacdo no licenciamento.

Lei n2 14.090/2010 (PE); Lei n2 5.690/2010 (RJ);
Decreto n?® 46.890/2019 (RJ); Resolugdo INEA n@
65/2012 (RJ); Lei n2 4.437/2018 (RO)

Lei n? 9.531/2010 (ES); Lei Complementar n2
582/2017 (MT); Lei n2 4.555/2014 (MS); Lei n®
9.048/2020 (PA); Lei n? 14.090/2010 (PE); Lei n2
13.594/2010 (RS); Lei n2 13.798/2009 (SP);
Decreto n? 55.947/2010 (SP)

Prevé a inclusdo da questdo climatica no
licenciamento.

Prevé a inclusdo da avaliagdo de impactos

L . ) Portaria IAT n2 42/2022%3
climdticos no licenciamento.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir do levantamento normativo realizado por MOREIRA

(2021).

Conforme se depreende da Tabela 1, muitas das normas que buscam inserir a
variavel climdtica no licenciamento se limitam a simplificar os processos de licenciamento
ambiental de atividades e empreendimentos menos impactantes do ponto de vista
climdtico. Outras chegam a exigir a ado¢do, pelo empreendedor, de medidas que

eliminem ou reduzam a emissdo de poluentes. Contudo, a delimita¢do explicita de uma

12 A Resolugédo é posterior a publicagdo do estudo realizado pela PUC-Rio, que foi utilizado como base para a
elaboragdo da presente tabela. A sua inclusdo foi realizada devido a compreensdo dos autores relevancia da
norma para a analise ora proposta.
13 A Portaria é posterior a publicagdo do estudo realizado pela PUC-Rio, que foi utilizado como base para a
elaboragdo da presente tabela. A sua inclusdo foi realizada devido a compreensdo dos autores relevancia da
norma para a analise ora proposta.
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obrigacdao de apresentacdao de estudos climaticos, inventdrios de GEE e avaliacdes de
impactos aos servigos ecossistémicos, via de regra, ainda ndo se encontra expressamente
traduzida em normas que estabelegam parametros claros, merecendo maior
regulamenta¢do e maior amadurecimento técnico nos érgdos ambientais.** Ainda que tal
exigéncia jad decorra do ordenamento juridico vigente e dispense qualquer
regulamentac¢do, como se viu, a existéncia de normas expressas, com parametros técnicos
mais detalhados pode contribuir para garantir maior seguranca juridica para os
empreendedores e assegurar a qualidade dos estudos ambientais produzidos no ambito

dos licenciamentos.

4, Avaliacdo de impactos climaticos no licenciamento: contetidos minimos

Diversas determinacGes normativas podem ser adotadas para que a varidvel climatica seja
incorporada aos processos de licenciamento ambiental. Porém, a melhor maneira de
garantir que o processo de licenciamento efetivamente garanta que as externalidades
climdticas das atividades e empreendimentos sejam adequadamente tratadas é a partir
da avaliagdo dos impactos climaticos, que devem ser considerados para fins de fixagdo de
medidas de mitigacdo e compensa¢do, bem como para a andlise de alternativas
locacionais e tecnoldgicas.

Para que se tenha uma representacdo completa dos impactos climaticos que
devem ser considerados nos processos de licenciamento ambiental, é preciso reconhecer
os diferentes tipos de impactos que uma atividade ou empreendimento pode causar ao
clima. Tal andlise deve ser feita a partir de duas perspectivas: de um lado, devem-se
avaliar os impactos que pode causar a resiliéncia climatica local; de outro, também
devem-se avaliar os impactos que pode causar ao sistema climatico global (ABRAMPA,
2021).

Os impactos a resiliéncia climdtica local dizem respeito as repercussdes
climaticas diretas que determinadas atividades e empreendimentos podem ter em nivel

local e regional, ao reduzir a capacidade de adaptacdo de um dado ecossistema aos

14 Nesse sentido, uma analise mais pormenorizada da legislagdo do Estado de Sdo Paulo foi elaborada por
ISHIZAKI (2020).
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efeitos das mudancas climaticas que, atualmente, ja estdo em curso e ja sdo amplamente
experimentadas pela populagdao. Cuida-se, em suma, dos impactos aos servigos
ecossistémicos relacionados ao clima:

Alguns empreendimentos/atividades podem ter impactos locais/regionais
gue maximizam as consequéncias das mudancgas climdticas em curso, como
exemplos, ao alterar o microclima (criar ilhas de calor), ao aumentar os riscos
de enchentes devido a impermeabilizagdo do solo, ao aumentar as chances
de deslizamentos de terra e de ocorréncia de doengas emergentes. Cabe
ressaltar que esses empreendimentos/atividades podem ser prejudicados
pelos impactos das mudangas do clima, uma vez que dependem de servigos
ecossistémicos que também sdo afetados por estas mudangas, como a
disponibilidade hidrica ou a fertilidade do solo. (ABRAMPA, 2021, p. 7)

Ja os impactos ao sistema climatico global sdo aqueles decorrentes das emissées
de GEE, que se espalham por toda a atmosfera e sdo responsaveis pelo agravamento do
aquecimento global, que vem se intensificando desde a Revolucdo Industrial,
especialmente nas Ultimas quatro décadas, devido a acdo humana (IPCC, 2021). A
elaboracdo de um inventdrio que identifique os gases produzidos por uma atividade ou
empreendimento, quantificando essas emissdes, permite dimensionar os seus impactos
ao sistema climatico global e, consequentemente, adotar medidas adequadas de
compensagao e mitiga¢do, além de permitir a avaliagdo de alternativas locacionais e
tecnoldgicas necessdrias para adequar o projeto ao cendrio de emergéncia climatica.

E importante notar, contudo, que as emissdes das atividades e
empreendimentos podem decorrer de diferentes fontes, diretas e indiretas, e todas elas
devem ser mapeadas para permitir a apreciacdo da totalidade das emissdes de GEE. Nesse
sentido, as emissbes podem ser divididas em trés tipos: as emissdes de escopos 1, 2 e 3.%°

As emissGes de escopo 1 correspondem as emissées diretas, provenientes de
fontes que pertencem a empresa pleiteante a licenca, ou seja, decorrem diretamente das
atividades desenvolvidas para a instalagdo, operacao e eventual desativagdo do projeto
analisado. E o caso da utilizagdo de combustiveis e de maquinarios de propriedade da
empresa, emprego de sistemas de refrigeracdo e ar-condicionado, queima de gases e

combustiveis, etc.

15 Para os fins do presente artigo, adota-se a diferenciagdo de escopos do Greenhouse Gas Protocol - A
Corporate Accounting and Reporting Standard (O Protocolo de Gases de Efeito Estufa - Um Padrdo
Corporativo de Contabilizagdo e Reporte), que apresenta uma metodologia qualificada, utilizada por
empresas e governos de todo o mundo para a quantificagdao de emissoes.
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Ja as emissdes indiretas se desdobram nos escopos 2 e 3. As emissdes de escopo
2 sdo aquelas decorrentes da aquisicdo de energia elétrica e térmica consumida para
qualquer uso na instalacdo, operacdo e eventual desativacdo do projeto. Por sua vez, o
escopo 3 engloba todas as outras emissdes que decorrem indiretamente das atividades
desenvolvidas, mas provém de fontes ndo pertencentes ou controladas pelo responsavel
pelo empreendimento. Isso inclui, entre outras, as emissGes decorrentes de servigos
terceirizados de transporte e construgao; disposicado terceirizada de residuos; emissdes
anteriores, decorrentes da produgdo de matéria-prima utilizada no empreendimento; e
emissdes posteriores, decorrentes do uso ou processamento dos produtos gerados no
empreendimento (WBCSB; WRI, 2004; ABRAMPA, 2021).

A diferenciacdo de escopos de emissGes é uma questdo relevante para a
elaboracdo dos inventarios. Isso porque, de acordo com o Programa Brasileiro GHG
Protocol, metodologia usualmente utilizada e amplamente aceita para a elaboracao
desses inventdrios, o relato das emissGes de escopo 3 seria opcional (embora se
recomende fortemente que este relato seja feito quando o escopo 3 é responsavel por
uma contribuicdo significativa das emissGes totais), o que pode levar empresas a,
indevidamente, deixarem de relatar suas emissdes de escopo 3 no ambito dos
licenciamentos ambientais.

A légica de facultar a contabilidade das emissGes de escopo 3 em um contexto
de contabilizagdo de créditos de carbono, além de dispensar a avaliagdo de alguns tipos
de emissdo de dificil medicdo, é evitar que organizagGes diferentes incluam em seus
inventdrios as mesmas emissdes: é o que ocorreria, por exemplo, com a consideracdo das
emissdes de escopo 3 de um empreendimento que terceirizou o transporte de matéria-
prima utilizada, as quais também poderiam ser incluidas como emissdes escopo 1 da
operagdo da empresa de transporte (ABRAMPA, 2021).

A mesma ldgica, no entanto, evidentemente ndo se aplica ao licenciamento
ambiental, pois, na pratica, permitiria que a terceirizacdo de atividades reduzisse
artificialmente as emissdes indiretas de um determinado empreendimento/atividade,
permitindo a aprovacao de licengas ambientais com condicionantes insuficientes ou sem
a devida avaliacdo dos impactos cumulativos e sinérgicos do empreendimento

(ABRAMPA, 2022).
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Ressalte-se que a eventual sobreposicdo da contabilizacdo de emissdes entre
diferentes empreendimentos ndo necessariamente se traduz na sobreposi¢cao de medidas
compensatoérias e mitigadoras. Em muitos casos, as emissdes de escopo 1 recaem, por
exemplo, sobre consumidores finais dos produtos, o que significa que tais emissées nao
serdo inventariadas, compensadas ou mitigadas. Em outros casos, a sobreposi¢cdo de
contabilizacdo do escopo 3, uma vez identificada, “pode servir para que as empresas
colaborem entre si e atuem conjuntamente na implementac¢do de programas e medidas
de mitigacdo e compensacdao de suas emissGes” (IBIDEM, p. 22). Por essa razao, o
inventdrio de emissdes ndo precisa envolver uma andlise completa de todas as fontes de
emissOes de escopo 3, mas medir as emissdes mais significativas relativas a esse escopo,
com foco nas atividades que possuem altas taxas de emissao e influéncia da inventariante
(ABRAMPA, 2022).

Diante de tais parametros técnicos, resta claro que, para a avaliacdo integral dos
impactos climaticos, ndo basta analisar as emissdes diretas de GEE, mas é preciso que haja
a avaliacdo da totalidade fontes de GEE, considerados todos os escopos de emissdes de
um empreendimento, assim como também devem ser analisados os impactos aos
servigos ecossistémicos que potencializam os efeitos das mudancgas climaticas em ambito

local/regional.

5. Estratégias para a incorporacdo da avaliacdo dos impactos climaticos no

licenciamento

Nos tépicos anteriores, restou evidenciada a potencialidade do licenciamento ambiental
para assegurar que os impactos climdticos das atividades e empreendimentos sejam
devidamente conhecidos e levados em consideragdo na decisdo de concessdo e
renovacdo de licencas, bem como para a definicdo das medidas condicionantes
eventualmente impostas. A incorporagdo da avaliagdo de impactos climdticos aos
processos licenciatdrios é juridicamente exigivel e apenas faz cumprir o arcabouco
normativo ja existente e aplicadvel, mas poderia ser enriquecida a partir da fixacdo de

diretrizes técnicas e parametros normativos mais claros e explicitos.
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Para assegurar essa incorporacao, identificam-se diferentes estratégias juridicas
gue podem ser empregadas por atores interessados, com especial destaque para o
Ministério Publico e para a sociedade civil, que exercem importante papel de fiscalizacao
das atividades estatais, cada um ao seu modo, e jd vém se ocupando da presente
discussdo.

O Ministério Publico é um ator estratégico em tematicas ambientais devido as
suas fungdes institucionais previstas constitucionalmente, que incluem a protecdo do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. Assim, é revestido de
legitimidade para realizar debates e provocacbes sobre medidas estruturais e para
guestionar projetos pontuais, de forma extrajudicial ou judicial:

No Brasil, o Ministério Publico tem a missdo constitucional de proteger os
interesses difusos e coletivos (arts. 127 e 129 da Constituicdo Federal), sendo um
importante ator na fiscalizagdo ambiental e assumindo tradicional e indiscutivel
protagonismo na propositura de agdes para a defesa do meio ambiente
(CAPPELLI, 2003; MACEDO JUNIOR, 2010). Por sua centralidade no sistema
brasileiro de tutela coletiva e sua capacidade de atuar em todo o territorio
nacional, a instituicdo tem condi¢Ges de desempenhar um papel de relevo na
promocgado da litigdncia climatica, como ja vem destacando a literatura sobre o
direito do clima (VOGAS e LEITAO, 2019, p. 171). (FERREIRA et al., 2022, p. 19)

Além do Ministério Publico, a sociedade civil também deve ser entendida como
um relevante foco de atuacdo, tendo em vista as ampliadas formas de participacdo e
contestagdo previstas no ordenamento juridico brasileiro, que vdo desde a iniciativa
popular de projetos de lei, participacdo em conselhos e comités participativos e outras
possibilidades de defesa de interesses de forma extrajudicial, até a propositura de a¢des
populares por individuos e acGes civis publicas por associacées:

A sociedade civil tem o potencial de ser o principal ator da litigancia climatica
no Brasil, podendo as associacGes e os individuos figurar como autores de
potenciais litigios climaticos. As associacBes, estrutura juridica mais
frequente de ONGs em nosso pais, o direito brasileiro confere determinadas
capacidades processuais que sdo de extrema relevancia para futuros casos de
litigancia climatica. A principal delas é a legitimidade para propor agdes
coletivas em prol de interesses metaindividuais. Aos individuos, é cabivel
explorar as possibilidades de litigio na esfera privada, existindo viola¢des e
danos particulares decorrentes de consequéncias danosas das mudancas
climaticas, e no plano coletivo por meio da acdo popular. (MANTELLI;
NABUCO; BORGES, 2019, p. 34)

Ainclusdo da variavel climdtica nos processos de licenciamento pode ser exigida

de forma estrutural, em nivel de politicas, programas e planos que explicitem a
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necessidade de avaliacdo de impactos climaticos de atividades e empreendimentos
submetidos a licenciamento ambiental e estabelegam critérios para tal avaliagao.

Nesse sentido, a acdo juridica volta-se a formulagdo de diretrizes técnicas que
imponham, de forma clara e objetiva, os termos em que se deve proceder a essa
avaliacdo, bem como as medidas adequadas para a compensag¢do e mitigacdo de tais
impactos. Trata-se de uma estratégia central do ponto de vista do planejamento
integrado do pais, que ainda é extremamente falho, e que possibilita que seja
contemplado um panorama geral da relagdo entre meio ambiente e desenvolvimento
(LEAL, 2019), com uma visdo ampla sobre os impactos cumulativos e sinérgicos.

O esforco aqui empregado buscou demonstrar que, de forma implicita, o
ordenamento juridico brasileiro ja exige esse tipo de avaliacdo de impactos climaticos.
Como observado, entretanto, ainda sdo raras e insuficientes as iniciativas de inclusdo dos
impactos climdticos nos processos de licenciamento ambiental, de forma a se justificar
uma movimentacdo estrutural no sentido de prever expressamente tal exigéncia, com
maior refinamento técnico, seja por meio da estruturacdo de politicas, programas e
planos climaticos que contemplem a necessidade de alinhamento do licenciamento
ambiental com o atual cendrio de emergéncia climatica, seja por meio da promulgacdo de
normas pelos érgdos ambientais competentes, no ambito da regulamentacdo dos
processos de licenciamento.

Alguns exemplos, no ambito estadual, que podem elucidar esse esforco em nivel
estrutural sdo as normas mencionadas na Tabela 1, que incluem as politicas climaticas de
alguns estados que ja contemplam a incontornavel relacdo entre o licenciamento
ambiental e a consideragdo dos impactos climaticos. E o caso da Politica Estadual de
Governanga Climdtica e Servicos Ambientais de Ronddnia'® e da Politica Estadual de

Enfrentamento as Mudancas Climaticas de Pernambuco?’, por exemplo (GAIO, 2021). No

16 politica Estadual de Governanga Climatica e Servicos Ambientais de Rondénia (Lei Estadual n2 4.437/2018):
“Art. 55. O licenciamento ambiental de empreendimentos e suas bases de dados deverdo incorporar a
finalidade climdtica, compatibilizando-se com os instrumentos desta Lei. Pardgrafo Unico. A redugdo na
emissdo de gases de efeito estufa devera ser integrada ao controle da poluicio atmosférica e ao
gerenciamento da qualidade do ar e das aguas, instrumentos pelos quais o Poder Publico impd&e limites a
emissdo de contaminantes locais”.

17 politica Estadual de Enfrentamento as Mudancas Climaticas de Pernambuco (Lei Estadual n2 14.090/2010):
“Art. 20. O licenciamento ambiental e suas bases de dados deverdo incorporar a tematica das mudangas do
clima. Art. 21. E condicionante para a emissdo das licengas ambientais, a sua adequagdo aos objetivos desta
Lei, previstas no Plano de Agdo a ser elaborado com base no Plano Estadual de Mudangas Climaticas. Art. 22.
As licengas ambientais de empreendimentos com significativo impacto ambiental e suas renovagdes, serdo
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Parand, por sua vez, o 6rgdo ambiental (Instituto Agua e Terra), a partir de Recomendacdo
expedida pelo Ministério Publico paranaense, editou recentemente a Portaria IAT n?
42/2022, que passou a determinar a inclusdo do diagnéstico climatico nos Estudos de
Impacto Ambiental no ambito do licenciamento ambiental.

Ademais, o arcaboug¢o normativo abordado também permite que se exija, de
forma pontual, a avaliacdo de impactos climaticos no licenciamento de projetos
especificos. Isso pode se dar tanto na fase de licenciamento prévio, com a concessdo ou
indeferimento da licenca a partir da verificagdo da viabilidade ambiental, locacional e
tecnoldgica, como na concessao das licengas de instalacdo e operagao, com a fixagao de
medidas de mitigacdo e compensacado dos impactos climaticos causados pela atividade ou
empreendimento (GAIO, 2021).

A adocdo de medidas juridicas pontuais ou estruturais pode se dar, ainda, a
partir de uma construcdo consensuada ou da sua submissdo ao Poder Judiciario.

A possibilidade de construcdao consensuada depende de um didlogo entre os
atores interessados e o Poder Publico, em prol de exigéncias mais explicitas, claras e
tecnicamente delimitadas em normas, politicas, programas e planos. Foi o que ocorreu,
por exemplo, no caso do Parana: a partir da provocac¢do do Ministério Publico Estadual, o
drgdo ambiental editou uma Portaria para regulamentar os contornos da exigéncia de um
diagnéstico climatico nos processos de licenciamento em que sdo apresentados Estudos
de Impacto Ambiental e Relatdrios de Impacto Ambiental (EIA-RIMA). Outras iniciativas
semelhantes foram adotadas por outros Ministérios Publicos, como do Amazonas
(MPAM, 2021) e Amapa (MPAP, 2022), porém ainda sem resultados concretos.

Também é possivel a intervengao direta, pontual e extrajudicial em processos
especificos. Os processos de licenciamento ambiental sdo publicos; podem e devem ser
acompanhados pela sociedade civil e pelo Ministério Publico, estimulando-se sempre que
0 orgdao ambiental e o empreendedor responsaveis adotem, de forma adequada, as
medidas necessarias para a consideragdo dos impactos climaticos. Ademais, outra
possibilidade de atuacdo especialmente interessante do ponto de vista da participagao
social é o acompanhamento e manifestacdo em eventual audiéncia publica, principal

meio de participacdo em tais processos (DUARTE; FERREIRA; SANCHEZ, 2016).

condicionadas a apresentagdo de inventario de emissdes de gases de efeito estufa e de um plano de mitigagdo
de emissGes e medidas de compensagado”.

Rev. Direito e Prax., Rio de Janeiro, Vol. 14, N. 01, 2023, p. 594-620.
’ Alexandre Gaio, Raquel Frazdo Rosner e Vivian M. Ferreira
< DOI: 10.1590/2179-8966/2023/73126| ISSN: 2179-8966



614

Contudo, em caso de tentativas mal sucedidas de didlogo, a judicializacao da
guestdo é uma alternativa de atuacdo, seja a partir de uma abordagem estrutural, seja
em uma perspectiva pontual. No primeiro caso, aponta-se a omissdo do érgao ambiental
competente em adotar as medidas necessarias para impedir que sejam causados danos
ambientais, tendo em vista a desconsiderag¢do ou aprecia¢do insuficiente dos impactos
climdticos. No segundo caso, o controle judicial de processos concretos de licenciamento

III

ambiental “incide tanto no caso de dispensa indevida de licenciamento como também
para questionar a sua qualidade, inclusive, a decisdo de concessao da licenga do ponto de
vista da viabilidade socioambiental de uma obra ou atividade” (WEDY; MOREIRA, p. 128).

A judicializacdo de processos de licenciamento ambiental no contexto da
litigdncia climatica vem ocorrendo de forma recorrente (SETZER; HIGHAM, 2022). Os
litigios tém pontuado a desconsideracdo indevida ou a avaliacdo insuficiente dos impactos
climaticos das atividades e empreendimentos em relacdo as mais diversas atividades e
empreendimentos (UNEP, 2020). No Brasil, um exemplo é a acdo civil publica que
questiona o licenciamento da usina termelétrica Nova Seival.’® Dentre as exposicdes e
pedidos realizados, as associa¢gdes autoras pleitearam que os impactos climaticos do
empreendimento fossem devidamente considerados. Em setembro de 2022, foi proferida
sentenca de procedéncia, que ressaltou o cendrio de emergéncia climatica e a
necessidade de inclusdo dos impactos climaticos nos processos de licenciamento
ambiental. Apesar de ainda ndo ter transitado em julgado, a decisdo é pioneira e abre
portas para o reconhecimento mais consistente da imprescindibilidade de didlogo entre

o cenario climatico e o licenciamento ambiental.

Tabela 2: Classificagdo das estratégias juridicas para a incorporag¢do da avaliagdo de
impactos climaticos no licenciamento ambiental

Sociedade civil
Ator

Ministério Publico

Tipo de | Estrutural (planos, politicas)

18 A acdo foi movida pela Associagdo Galcha de Protegdo ao Meio Ambiente Natural, Instituto Preservar, Inga
Estudos Ambientais, Cooperativa Agroecoldgica Nacional Terra e Vida Ltda. e Centro de Educagdo Popular e
Pesquisa em Agroecologia em face de Copelmi Mineragdo Ltda., Energia de Campanha Ltda. e IBAMA: Agdo
Civil Publica n2 5030786-95.2021.4.04.7100, em tramite na Justica Federal do Rio Grande do Sul.
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solucdo .
s Pontual (projetos
juridica ual (proj )
Judicial
Arena
Extrajudicial

Fonte: Elaboragdo prdpria

Internacionalmente, também hda exemplos de litigios nesse tema que merecem
destaque. Um caso paradigmatico ocorreu na Austrdlia, o segundo pais com o maior
numero de litigios climaticos (SETZER; HIGHAM, 2022): “Gloucester Resources Limited v.
Ministro do Planejamento” (2017). No caso, o 6rgdo ambiental competente indeferiu a
licenca para a exploracao de uma mina de carvao, projeto conhecido como Rocky Hill Coal.
A acdo judicial foi movida contra a decisdo administrativa, porém o Judicidrio manteve a
decisdo, entendendo que os impactos ambientais do projeto, especialmente os
climdticos, seriam excessivos e injustificados, ndo se alinhando com o interesse publico e
com a politica ambiental e climatica em vigor. A decisdo judicial reconheceu a necessidade
de avaliacdo dos empreendimentos sob o Acordo de Paris e das metas climaticas
assumidas pelo pais, bem como determinou que todos os impactos ambientais, diretos
ou indiretos, devem ser considerados nos processos de licenciamento, com a inclusdo

integral dos impactos climaticos.

6. Conclusdo

As mudangas climaticas ja sdo uma realidade inegavel e fazer frente ao fendbmeno é
impostergavel. Ainda que seja possivel reduzir e combater os seus efeitos mais gravosos
e deletérios, o mundo ja é testemunha de diversas das suas consequéncias, razdo pela
qual é urgente que sejam adotadas medidas suficientes de adaptacdo e mitigacao.
Diversos instrumentos juridicos ja existentes podem ser usados para tanto e o
licenciamento, em especial, tem grande potencial para ser mobilizado como um
instrumento central da politica climatica. Isso porque o licenciamento permite que os

impactos climaticos de atividades e empreendimentos sejam conhecidos e possam pautar
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a atuacdo governamental, garantindo a internalizacdo das externalidades climaticas
negativas dos projetos. Com efeito, as mudangas climaticas sdo consideradas o maior
exemplo de falha de mercado ja visto, o que torna necessdria a adog¢ao de politicas no
sentido de, efetivamente, compatibilizar a atividade econémica com o dever de
preservacdao ambiental.

O presente artigo analisou a legislagdo ambiental e climdatica em vigor, a partir
da qual se conclui que os licenciamentos ambientais devem incorporar a variavel
climdtica, independe de quaisquer altera¢ées ou complementag¢des normativas. Trata-se
de verdadeiro dever relacionado a preservacdo do meio ambiente, que pode ser extraido
do robusto arcabouco normativo vigente, com destaque para os artigos 225 e 170 da
Constituicdo Federal, para os principios da prevencdo, da precaucdo e do poluidor-
pagador, para o Acordo de Paris (Decreto n2 9.073/2017), para a PNMA e para a PNMC.

De todo modo, em diversos estados da federacdo e também no ambito da
Unido, ja existem normas que tratam dessa relacdo entre mudancas climdticas e
licenciamento ambiental de forma mais explicita. Prop6s-se, entdo, uma taxonomia das
diferentes abordagens que tais normas adotam para inserir a varidvel climatica no
licenciamento, concluindo-se que, embora sejam numerosas, tais previsGes ainda
impdem exigéncias insuficientes.

Com efeito, poucas delas determinam expressamente a necessidade de
avaliacdo de impactos climaticos dos projetos e definem os termos nos quais ela deve ser
feita, medida que seria ideal para garantir que as externalidades climaticas das atividades
e empreendimentos sejam adequadamente tratadas nos processos de licenciamento,
permitindo a andlise de alternativas locacionais e tecnoldgicas menos poluentes
(licenciamento prévio) e a fixacdo de medidas de mitigagdo e compensag¢do adequadas
(para licengas de instalagdo e operagdo). A existéncia de normas expressas, com
parametros técnicos mais detalhados poderia contribuir para garantir maior seguranga
juridica para os empreendedores, além de assegurar a qualidade dos estudos ambientais
produzidos no ambito dos licenciamentos.

Para a avaliagdo integral dos impactos climaticos de um empreendimento, seria
preciso que fosse realizado um inventdario de emissGes de GEE, avaliando-se a totalidade
das suas fontes de emissdes, além dos potenciais impactos aos servigos ecossistémicos

qgue agravam os efeitos das mudancas climaticas em ambito local/regional. Na pratica,
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todavia, ainda sdo raros os processos de licenciamento em que essa avaliacdo é feita para
fundamentar o deferimento ou indeferimento do requerimento de concessao da licenca
e para a definicdo das condicionantes de compensacdo e mitigacao.

Defendeu-se que a incorporagao da avaliacdo climatica nos licenciamentos pode
ser objeto de medidas juridicas. Partindo da andlise das normas em vigor, foram
identificadas as estratégias juridicas que podem ser empregadas por diferentes atores
interessados, com especial destaque para o Ministério Publico e para a sociedade civil,
que exercem importante papel de fiscalizacdo das atividades estatais.

A primeira dessas estratégias juridicas diz respeito a realizacdo de exigéncias de
carater estrutural, em nivel de politicas, programas e planos que explicitem a necessidade
de avaliacdo de impactos climaticos de atividades e empreendimentos submetidos a
licenciamento ambiental e estabelecam critérios para tal avaliacdo. A segunda estratégia
juridica corresponde a uma atuacdo pontual: a avaliacdo de impactos climdticos no
licenciamento de projetos especificos.

Por fim, destacou-se que tal atuacdo pode se dar a partir de uma construcao
consensuada ou pela judicializacdo da demanda. Quanto a este ponto, ressaltou-se que
litigios climaticos envolvendo debates sobre a inclusdo de aspectos climdticos nos
processos de licenciamento ambiental vém obtendo resultados positivos e relevantes em
todo o mundo, inclusive no Brasil.

Vislumbra-se, portanto, um importante papel a ser desempenhado pelo
licenciamento ambiental no sentido de oferecer uma resposta importante a crise

climatica.
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