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GENERAL ENVIRONMENTAL COMPENSATION RULE: LEGAL FOUNDATIONS
AND PARAMETERS

Leonardo David Quintanilha de Oliveiral

REsuMO: O artigo examina o regime juridico da compensacdo ambiental sob a 6tica do direito
brasileiro. Argumenta-se que, além das compensacBes ambientais explicitamente previstas em
leis federais, estaduais e municipais (compensacdo tipica), normas infralegais ou 6rgaos de
controle ambiental podem estabelecer compensagdes atipicas como condicionantes no &mbito
do licenciamento ou do processo de autorizacdo ambiental, pois o instituto ndo se submete a
reserva de lei formal. Esse poder-dever, exercido com base na discricionariedade técnica dos
agentes publicos, é fundamentado em uma norma geral de compensacdo ambiental estabelecida
pela Constituicdo Federal, pelo direito internacional e pela legislagéo vigente. O objetivo da
compensacao é a manutencdo do equilibrio ambiental, direito-dever fundamental de natureza
indisponivel. O artigo também discorre sobre a diferenca entre compensacdao e outros institutos
que realizam o principio do poluidor-pagador, tais como responsabilidade civil ambiental, preco
publico, tributacdo ambiental e san¢Ges punitivas. Ressalta-se a importancia de regulamentacéao
de parametros para a fixacdo e quantificacdo das compensacfes ambientais, visando a
seguranca juridica e objetividade de atuacdo do 6rgdo ambiental. De toda forma, sdo propostos
parametros juridicos para esse fim (contraditorio e ampla defesa, transparéncia,
proporcionalidade e motivacdo), além das consequéncias disso, como a necessidade de
reavaliacdo e/ou requalificacdo da compensacdo em caso de alteracdo do projeto licenciado ou
redefinicdo do impacto e exigéncia de proximidade locacional entre o empreendimento
impactante e o destino da compensacdo. Finalmente, defende-se que o dever de fundamentar
nas compensacgdes ambientais atipicas é mais rigoroso que nas compensacdes tipicas.

PALAVRAS-CHAVE: Direito ambiental. Compensacdo ambiental. Principio do poluidor-pagador.

ABSTRACT: This article analyzes the legal framework of environmental compensation under
the perspective of Brazilian law. In addition to statutory environmental compensations
expressly provided for in federal, state, and local laws, infralegal norms or environmental
protection agencies can establish non-statutory compensations as conditions within the
environmental licensing or authorization processes. This is because the concept of
environmental compensation is not a matter of legal reserve. This power-obligation, exercised
based on the technical discretion of public agents, is grounded in a general environmental
compensation norm established by the Federal Constitution, international law, and current
legislation. The purpose of environmental compensation is to maintain environmental balance,
an inalienable right. The article further distinguishes between compensation and other
instruments that implement the polluter-pays principle, including environmental civil liability,
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public pricing, environmental taxation, and punitive sanctions. It emphasizes the importance of
regulating parameters for the establishment and quantification of environmental compensations,
aiming at legal certainty and the objectivity of the environmental agency's actions. In this
context, legal parameters are proposed for this purpose (adversarial process and full defense,
transparency, proportionality, and motivation), as well as the consequences of this, such as the
need for reassessment and/or requalification of compensation in case of changes to the licensed
project or redefinition of the impact, and the requirement of locational proximity between the
impacting project and the compensation destination. Finally, it is argued that the duty to provide
grounds for non-statutory environmental compensations is more stringent than for statutory
compensations.

KEYWORDS: Environmental law. Environmental compensation. Polluter-pays principle.

SUMARIO: Introducdo. 1. Norma geral de compensacdo ambiental: fundamento juridico. 2.
Compensacao ambiental e institutos assemelhados. 2.1 Compensacéo vs responsabilidade civil
ambiental. 2.2 Compensacéo vs pre¢o publico. 2.3 Compensacao vs tributo. 2.4 Compensacgédo
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Introducéo

A compensacao ambiental € mecanismo de contrapartida pela utilizacdo de recursos
naturais ou causacao efetiva ou potencial de impactos ambientais negativos ndo mitigaveis com
0 escopo de internalizar na atividade produtiva os custos ambientais e zelar pelo equilibrio
ecossistémico.

Comumente sdo citadas como medidas compensatorias hipéteses previstas em lei
em sentido estrito. E o caso do apoio a unidade de conservacdo por empreendimentos de
significativo impacto ambiental, com base no art. 36 da Lei n® 9.985/2000, da destinacdo de
area ou reposicéo florestal por corte de vegetacdo do bioma Mata Atlantica (art. 17 da Lei n°
11.428/2006) e da recomposicdo de vegetacdo suprimida em area de preservacdo permanente
(art. 7°, § 1°, da Lei n° 12.651/2012). Espécie pouco citada pela doutrina é o apoio técnico e
financeiro para elaboragdo/atualizacdo de instrumento de planejamento do territorio, inclusive
do plano diretor para empreendimentos de significativo impacto ambiental de &mbito regional
ou nacional previsto no Estatuto das Cidades (art. 41, § 1°, da Lei n°® 10.257/2001).
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Também lei estadual ou local pode instituir modalidades de compensagdo, com
respaldo na competéncia concorrente em matéria ambiental (art. 24, VI, VII e VIII, cumulado
com art. 30, | e 1, da Constituicdo Federal — CF). E a situago de leis que preveem compensacao
por supressdo de espécies vegetais de biomas diversos da mata atlantica?.

A par dessas medidas de compensacdo (compensac0es tipicas), seria juridicamente
permitido que o legislador infralegal (chefe do executivo por decreto, Conselho Nacional do
Meio Ambiente — Conama e conselhos estaduais de meio ambiente por resolucéo) disciplinasse
hipdteses ndo previstas em lei (compensacdes atipicas)? Imagine que o Comité Interministerial
sobre Mudanca do Clima® ou 0 Conama instituisse, para atividades emissoras substanciais de
gases de efeito estufa — GEE, compensacao compulsoria por meio de remogdes contabilizadas
no inventario de GEE do préprio empreendedor ou mediante crédito certificado de reducéo de
emissdes (crédito de carbono), com a finalidade de atingimento de metas de neutralidade
climéatica convencionadas pelo pais sob a Convenc¢do-Quadro das Nagfes Unidas sobre
Mudanca do Clima. A normativa seria valida face & auséncia de lei disciplinadora de mercado
ndo voluntério de carbono?

Ou poderia ainda o 6rgéo licenciador condicionar empreendimento ambientalmente
impactante a compensacdes na auséncia de disciplina normativa legal e infralegal? Os exemplos
séo diversos: promogédo de educagdo da comunidade local sobre a importancia de preservar
espécie de fauna ameacada de exting¢do por atividade que impacta a espécie; apoio a projeto do
orgdo ambiental para controle de emissdo de gases poluentes de veiculos automotores por
montadora; suporte a projeto de preservacdo de determinada espécie de fauna maritima
(tartaruga, baleia) por atividade de extracdo de petréleo em alto mar; patrocinio de projeto de
preservacao de aquifero por empreendimento de fabricacdo de bebidas gaseificadas.

No presente artigo discorre-se sobre a viabilidade de previsdo de compensagoes
ambientais atipicas pelo legislador em sentido amplo e pelo érgédo licenciador. Além disso,
versa-se sobre parametros juridicos para a fixacdo de compensacdes ambientais e para sua
quantificacdo. O tema é relevante, porque tangencia aspectos praticos. Além disso, nele subsiste
controveérsia. Alguns doutrinadores sugerem que a atuacdo estatal, sob esse prisma, estaria

sujeita a uma reserva de lei formal®.

2P. ex., as Leis n° 20.308/2012 e n° 13.635/2000 de Minas Gerais que preveem compensagio por supressio de
espécies do Serrado (na primeira lei, 0 pequizeiro e o ipé-amarelo, na segunda, o Buriti). A Lei n® 6.462/2000 do
Para dispde sobre reposigdo por supressao de vegetacdo do bioma amazénico.

3 Instituido pelo Decreto n° 11.550, de 05 de junho de 2023.

4 Edis Milaré, p. ex., aps mencionar as compensacdes previstas em lei ordinaria, trata de outras medidas
compensatorias usualmente inseridas pelos o6rgdos ambientais nas condicionantes da licenga ambiental “sem
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A literatura de direito ambiental, com especial destaque para a manualistica,
concentra-se quase que exclusivamente na analise do aludido art. 36 da Lei n° 9.985/2000°. Ao
se inserir no buscador do Google Académico compensacdo ambiental ao menos os dez
primeiros textos juridicos sdo dedicados a essa especifica modalidade de compensacédo
ambiental. O presente trabalho, ao revés, ndo se prende a essa ou outras hipoteses especificas.
E assim inovador. As suas proposicdes possuem carater mais abrangente voltadas a um regime

juridico geral dessa matéria.

1. Norma geral de compensag¢do ambiental: fundamento juridico

A compensacdo ambiental € manifestacdo do principio do poluidor-pagador. O
escopo do principio consiste exatamente em impingir ao poluidor énus/dever decorrente dos
impactos ambientais negativos e dos danos pelo exercicio de atividade econémica.

Referido principio foi reconhecido pela Organizacdo para o Desenvolvimento e
Cooperacdo Econdmica— OCDE em 1972° e atualmente esta previsto, entre outros documentos
internacionais, no Principio 16 da Declaracéo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Rio 92). Encontra também fundamento na legislaco interna. A Lei n° 6.938/1981 prevé como
objetivo da Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA a “imposi¢do, ao poluidor ¢ ao

predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usuario, da

qualquer base legal”: “o fomento de um programa de educagao ambiental; o na criagdo de unidades de conservacgao;
o financiamento de pesquisas cientificas; o replantio de mata ciliar de um rio ndo impactado pelo empreendimento,
mas importante para 0 municipio; e outras muitas”. Depois o jurista indica a violagdo ao principio da legalidade
nessa pratica administrativa: “E oportuno observar que é possivel questionar a legalidade de obrigagdes impostas
no licenciamento sem base legal. N&o obstante, ainda é costume a sua imposi¢édo pelo érgdo licenciador, bem como
o aceite tacito do empreendedor, dessas condicionantes ‘compensatdrias’ nos processos de licenciamento
ambiental de empreendimentos que causem significativos impactos ambientais ao meio ambiente” (MILARE, Edis.
Direito do Ambiente. 10* ed. Sdo Paulo: RT, 2015, p. 797-798). Erika Bechara ndo é explicita quanto a
antijuridicidade de fixagdo de medidas compensatorias na auséncia de expresso respaldo legal, mas afirma que
isso “coloca o 6rgdo ambiental em situagdo de penosa fragilidade”. Por isso, ela defende de lege ferenda a alteracéo
do art. 36 da Lei n° 9.985/2000 para que empreendimentos impactantes, ainda que ndo sujeitos a EIA, fossem
sujeitos a compensagdo ambiental (BECHARA, Erika. Licenciamento e Compensacdo Ambiental: na lei do
Sistema Nacional das Unidades de Conservacdo. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 217).

5 Cfr. BESSA, Paulo Antunes. Direito Ambiental. 20? ed., Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 633-656; RODRIGUES,
Marcelo Abelha. Direito Ambiental. 5% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018, p. 726-740; SARLET, Ingo;
FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 706-710.

6 Cfr. Guiding Principles Concerning International Economic Aspects of Environmental Policies. Disponivel em:
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0102. Acesso em 25 jun. 2024,

" Declaragéo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio, 1992). Principio 16: As autoridades nacionais
devem procurar fomentar a internalizacdo dos custos ambientais e 0 uso de instrumentos econémicos, tendo em
conta o critério de que o causador da contaminacéao deveria, por principio, arcar com 0s seus respectivos custos de
reabilitacdo, considerando o interesse publico, e sem distorcer o comércio e as invers@es internacionais.
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contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins economicos” (art. 4°, VII). A Lei
n® 12.305/2010, por sua vez, erige o poluidor-pagador como principio explicito da Politica
Nacional de Residuos Solidos (art. 6°, 11).

Na base, o principio se ampara na Constituicio Federal®. O art. 225 impde ao poder
publico e a coletividade o dever de defender o0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes. O meio ambiente ecologicamente equilibrado
possui, como se extrai do preceito, dupla natureza. E direito e dever. A titularidade do direito
ao equilibrio ecossistémico ¢ de todos (direito difuso). Dada a sua essencialidade “a sadia
qualidade de vida”, cuida-se de direito fundamental®. O dever de sua preservagio, por sua vez,
é imposicio igualmente enderecada a todos: poder pulblico e coletividade (dever difuso) 1°.
Assim, ndo se segue a ldgica classica dos direitos fundamentais enquanto trunfos oponiveis
somente em face do poder publico (titular do dever) em relacdes verticalizadas com 0s
particulares (titulares do direito). A prépria dicotomia pablico/privado é enfraquecida nessa
seara.

O equilibrio ecoldgico é, enquanto dever da coletividade, oponivel em face de
pessoas naturais e juridicas ndo estatais, ainda que ndo estejam praticando atos anadlogos ao
poder publico (state action). E desnecessario assim se valer de construgio doutrinéria a respeito
da eficacia horizontal de preceitos fundamentais. Em relacdo ao meio ambiente, o constituinte
foi expresso. Todos, governo e sociedade civil, possuem um dever solidario de zelar pelo seu
equilibriot?,

Ademais, por sua natureza de direito/dever fundamental, o equilibrio ambiental é
indisponivel*2. Vale, quanto ao ponto, fazer a distingdo entre macrobem ambiental e microbens

ambientais®3. A diferenciacdo é relevante para se definir o alcance da indisponibilidade. O

8 Em igual sentido, entre outros, GORDILHO, Heron José de Santana; PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Fins do
principio do poluidor-pagador. Revista Brasileira de Direito. vol. 14, n. 01, p. 361-379, jan.abr. 2018, p. 372.

% A natureza fundamental do direito ao meio ambiente equilibrado foi diversas vezes reconhecida pelo STF (ADPF
708, Relator(a): Roberto Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 04/07/2022; ADPF 748 MC-Ref, Relator(a): Rosa
Weber, Tribunal Pleno, julgado em 30/11/2020; ADC 42, Relator(a): Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em
28/02/2018; ADI 5312, Relator(a): Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 25/10/2018).

10 para Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer, “o direito humano e fundamental a um ambiente saudavel e
ecologicamente equilibrado é tomado como exemplo paradigmatico de um direito-dever ou o0 que poderia ser
designado de direito de solidariedade, tendo, como marca caracteristica, um peso maior da sua perspectiva objetiva
no que diz com a conformacao normativa de posi¢des juridicas, em detrimento da sua perspectiva subjetiva (...)”.
Dessa forma, arrematam os autores, “a responsabilidade pela tutela ecoldgica (...) ndo incumbe apenas ao Estado,
mas também aos particulares”. (Op. cit., p. 260-261).

11 Sobre a protegdo ambiental enquanto dever fundamental, Cfr. NIEBUHR, Pedro. Processo Administrativo
Ambiental: licenciamento e fiscalizagdo ambiental. 3% ed. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 96-100.

12 pela indisponibilidade da protegio ambiental, entre outros, MILARE, Edis. Op. cit., p. 262.

13 Sobre a diferenciagdo entre macrobem ambiental e microbens ambientais, cfr. LIMA, Bernardo Silva de. A
tutela arbitral contra danos a “direitos ambientais individuais”. In: ROSSI, Fernando F. e al. (coord.). Aspectos
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macrobem ambiental é o equilibrio ecoldgico aludido no caput do art. 225 da Constituigdo. Ele
é difuso, indivisivel, extrapatrimonial e constitucionalmente indisponivel. Os microbens
ambientais, ao seu turno, sdo aqueles funcionalizados ao equilibrio ecossistémico, tais como as
aguas de um corpo hidrico, o fragmento de vegetacdo, um cardume e 0s recursos minerais. A
Lei n° 6.938/1981 os denomina de recursos ambientais e prevé um rol exemplificativo deles®.

Com o escopo de preservar o macrobem ambiental, o estado exerce intensa
atividade regulatoria sobre a utilizacdo dos microbens ambientais. Vale dizer: eles ndo sao
necessariamente indisponiveis. Alguns sdo bens publicos na acepg¢éo da teoria econdmica. Séo
ndo-excludentes e ndo rivais (impossivel ou quase impossivel de se excluir outros de se
beneficiarem ou utilizarem dele). E o caso da atmosfera. Alguns, porém, ndo compartilham
dessa natureza, como uma arvore, agua subterranea e materiais minerarios. Eles podem ser
explorados para atendimentos de finalidades legitimas, contanto que isso se dé em
conformidade com as normas restritivas de atividades antrépicas que devem, por determinacao
constitucional, assegurar a preservacdo do equilibrio ambiental. Nesse sentido, o exercicio das
faculdades da propriedade deve observar a sua funcdo socioambiental (art. 1.228, § 1° do
Cadigo Civil)®,

A utilizacdo dos microbens ambientais pode ser, a depender da intensidade dos
efeitos deletérios a higidez do equilibrio ecossistémico, tipica ou atipica. A primeira decorre do
seu uso ordinario. Sao pegadas ecoldgicas usualmente consectarias do convivio/pertencimento
do ser humano no/ao meio ambiente. A segunda, por sua vez, produz impactos ambientais
negativos relevantes'®. A Lei n° 6.938/1981 a qualifica como atividade poluidora e, por sua
intensidade substancial, recebe mais atencdo do ordenamento juridico com vistas a coibi-la ou
geri-la. N&o por sua necessaria ilicitude, mas por sua capacidade, mesmo que potencial, de
alterar adversamente os atributos do meio ambiente (art. 3° da Lei n°® 6.938/1981).

Vale dizer, o desenvolvimento de atividades poluidoras ndo é absolutamente
proibido. Ele pode ser consentido diante da ponderacéo entre o direito/dever de tutela ambiental

e demais valores constitucionalmente protegidos, incluindo o desenvolvimento econdmico e

Controvertidos do Direito Ambiental. Belo Horizonte: Férum, p. 463-468.

14 Art. 3°, III: “a atmosfera, as aguas interiores, superficiais e subterraneas, os estudrios, o mar territorial, o solo, o
subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora”.

15 A respeito da relagdo entre a fungdo socioambiental da propriedade e a compensagdo ambiental como
mecanismo assecuratdrio de um direito difuso ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, cfr. MOTA,
Mauricio Jorge Pereira da; PEREIRA, Daniel Queiroz. Releitura do Direito de Propriedade a Luz de sua Fungéo
Socioambiental e da Compensagdo Ambiental como Mecanismo de Densificacdo do Principio do Usuario Pagador.
Revista Uniara, v. 15, n, 1, jul 2012, p. 8-12.

16 Alerta-se que nem todo o impacto ambiental é negativo. Ha impactos positivos também.
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social. Por isso, 0 art. 170 da Constituicéo Federal, ao dispor sobre a ordem econdmica e prever
como seu fundamento a valorizagéo do trabalho humano e a livre iniciativa, imp0de a defesa do
meio ambiente (inciso VI). Pretendeu-se, com a previsdo, nao obstar o desenvolvimento, mas
associa-lo a imperativos de sustentabilidade!’.

A exploragdo atipica de recursos ambientais €, portanto, permissivel, desde que
sindicada pelo poder publico com vistas a harmonizar os escopos de desenvolvimento
socioecondémicos com a protecdo ambiental. O controle estatal de atividades impactantes deve
inclusive — e preferencialmente — ser prévio*é.

Importante pontuar que a resposta da administragdo publica a solicitacdo de ato de
consentimento de atividade poluente ndo costuma ser binéria, no estilo pode/ndo pode. O
consentimento, formalizado por licenca, autorizacdo ou outro instrumento de controle, €
acompanhado de direcionamentos ao empreendedor com finalidade de compatibilizar os
variados aspectos do principio do desenvolvimento sustentavel 1. Eles sdo chamados
genericamente de condicionantes. Cuida-se de qualquer obrigacdo, medida ou diretriz exigida
pelo licenciador como pressuposto de eficacia do ato de controle com finalidade de conformar,
controlar e adequar os empreendimentos aos objetivos de protecdo, conservacdo, melhoria e
uso sustentavel dos recursos naturais. Como preceitua o art. 1°, 1l, da Resolugdo Conama n°
23711997, a licenca ambiental é “ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
estabelece as condicOes, restricbes e medidas de controle ambiental que deveréo ser obedecidas
pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar”.

Parte-se da premissa de gue 0s impactos ambientais negativos sequer deveriam
existir. Mas se eles sdo imprescindiveis e inevitaveis, devem ser estipuladas, ao menos, medidas
para sua mitigacao, para reduzir sua intensidade, em obséquio ao principio da prevencéo (p. ex.,
filtro na chaminé da fabrica; escada de peixes nas barragens fluviais, umidificacao de residuos
de escdria em siderdrgicas). Alguns impactos ainda podem ser objeto de reparacdo a posteriori,
com retorno relativo ao status quo ante (reflorestamento ap6s a extragdo de madeira,
recuperacdo da area de lavra de mineracdo). A mitigacdo ou a reparacdo, entretanto, nem
sempre sdo Vviaveis ou, se viaveis, talvez sejam insuficientes para neutralizar os efeitos adversos

da atividade poluente.

17 Disso emerge a nogdo de que a sustentabilidade possui trés dimensdes que devem ser otimizadas e
compatibilizadas entre si: econ6mica, social e ambiental.

18 O art. 10 da Lei n° 6.938/81 obriga o prévio licenciamento dessas atividades. O exercicio de atividades poluente
sem consentimento é crime (art. 60 da Lei n° 9.605/1998).

9 FARIAS, Talden. Licenciamento Ambiental: aspectos tedricos e praticos. 72 ed. Belo Horizonte: Férum, 2019,
p. 99.
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Os impactos negativos residuais — ou seja, ndo reparaveis ou mitigaveis —
decorrentes dessas atividades econdémicas podem ser objeto compensacdo, formalizada por
condicionantes do ato de consentimento estatal?®. Tais impactos indesejaveis prejudicam o
equilibrio ambiental e suas consequéncias sao suportadas pela coletividade. Seus efeitos sdo
erga omnes. Tem-se 0 que a microeconomia alcunhou de externalidade negativa, como falha
de mercado. Os agentes privados, em circunstancias espontaneas de oferta e procura, tendem a
desconsidera-la?t. Com isso, o equilibrio de mercado é atingido sem se levar em conta 0s custos
ambientais do processo produtivo e do consumo??.

O poder publico, para retificar essa falha de mercado, vale-se de instrumentos de
internalizacdo desses custos?. Do contrario, eles seriam ignorados pelo mercado. Assim, o
Estado, diante do impacto ambiental, estipula como encargo do empreender a realizacdo ou
entrega de algo relativamente equivalente ao que 0 ambiente perde em termos de equilibrio. A
medida se difere da mitigacdo, por ndo amenizar o impacto especifico do empreendimento
poluente.

Tal encargo, externo ao empreendimento, é justamente a compensacdo ambiental.
Pelo respaldo no principio do poluidor-pagador, assentado em preceitos constitucionais,
internacionais (com status constitucional ou supralegal®*) e nacionais, o ordenamento juridico

brasileiro consagrou uma norma geral de compensagéo ambiental.

2. Compensacdo ambiental e institutos assemelhados

A compensagdo ambiental é corolario, como acima discorrido, do principio do

poluidor-pagador. Mas o principio se manifesta em outros institutos instrumentais da politica

20 Nesse sentido, Enunciado n® 4 da Procuradoria do Instituto Estadual do Ambiente/Rio de Janeiro: “A
compensacdo ambiental prevista no art. 36 da Lei 9985/2000 s6 seréd exigida quando ficar demonstrado, no
EIA/RIMA, que os impactos significativos potenciais da atividade sdo, de fato, impactos efetivos — ou néo
mitigaveis -, na linha da decisdo do STF na ADI 3378/DF, bem como do art. 1° da Lei Estadual 6.572/2013”. —
grifou-se.

Ainda sobre a hierarquia ou sequéncia de mitigacdo (evitar, reduzir, compensar), Cfr. BIM, Eduardo Fortunato.
Licenciamento Ambiental. 42 ed. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 241-243.

2L POSNER, Richard A. Economic Analysis of Law. 8. ed. NW: Aspen Publishers, 2011. p. 110.

22 SALZMAN, James; THOMPSON Jr, Barton H. Environmental Law and Policy. 5. ed. St. Paul: Foundation
Press, 2019, p. 21-25.

2 ARAUJO, Fernando. Introdugao & Economia. 32 ed. Coimbra: Almedina, 2009, p. 549.

24 Tratados internacionais sobre direitos ambientais, como se estd diante de direito fundamental, possuem
hierarquia supralegal, conforme jurisprudéncia do STF (ADI 3937, Relator(a): Marco Aurélio, Relator(A) p/
Acordéo: Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 24/08/2017). Caso os tratados sejam internalizados sob o rito
especial do art. 5°, § 3°, da Constituicio Federal terdo envergadura constitucional.
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ambiental, mas que ndo se confundem com a compensacéo e atraem regimes juridicos diversos.

2.1. Compensacéao vs responsabilidade civil ambiental

A compensacao se difere da responsabilidade civil ambiental (art. 225, § 3°, CF; art.
14, § 1° da Lei n° 6.938/1981). Ambas guardam semelhanca por serem medidas juridicas de
reequilibrio. A Gltima visa ao reequilibrio decorrente de dano ambiental através da restauracao
in natura, prestacdo de utilidade equivalente a lesdo e, como ultima ratio, indenizacdo. O
escopo da compensacao, ao seu turno, é o reequilibrio advindo do impacto ambiental negativo.

No mundo dos fendmenos, dano e impacto ambiental negativo se equivalem. As
distingdes se ddo no plano juridico?®. O impacto negativo é mediado pelo poder publico e é
relativamente previsivel no bojo do processo administrativo prévio de consentimento de poder
de policia (licenciamento, processo de autorizacao etc). O impacto € juridicamente tolerado em
razdo do processo ponderativo entre tutela ambiental e desenvolvimento socioeconémico,
conforme supramencionado. Seu diagndstico é prévio ao exercicio da atividade poluidora. A
compensacao, com isso, é a contraprestacdo em prol da coletividade pelo impacto negativo, isto
é, pela subtracéo da qualidade ecoldgica.

J& o dano € juridicamente indesejado. Ndo é mediado previamente por 6rgdo do
Sistema Nacional de Meio Ambiente. Sua identificacdo e quantificacdo € posterior a degradacao
ambiental. Suas consequéncias juridicas ndo sdo preventivas. Toda degradacdo ambiental de
atividade efetiva ou potencialmente poluidora ndo licenciada/autorizada é dano. Sob outro
prisma, o dano pode até ocorrer em atividade consentida?®. Mesmo atividades licitas podem
gerar dever de indenizar danos ambientais, mas os parametros para condenacao e quantificacdo
indenizatoria sdo diferentes. Para se atrair a responsabilidade civil por danos ambientais em
atividades licitas, a degradacéo ou sua extensdo devem estar fora do ambito de previsibilidade
razodvel do ato de consentimento estatal e/ou das medidas de compensacdo. O Superior
Tribunal de Justica, a titulo exemplificativo, julgou devida indenizac&o por lucros cessantes a

pescadores prejudicados — e ndo compensados previamente — com reducado de peixes por forga

25 A diferenca entre dano e impacto ambiental negativo, adotada neste trabalho, n&o é unanime na doutrina. Erica
Bechara, para exemplificar, adota conceito mais amplo de dano. Ela entende que o objeto de compensacéo
ambiental é o dano (BECHARA, Erika. Op. cit., p. 49-51). E recorrente na jurisprudéncia a mencgéo a dano e
impacto negativo como sinbnimos.
% MILARE, Edis. Op. cit., p. 435.
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de construcéo de hidrelétrica devidamente licenciada. Contudo, afastou o pedido de indenizacao
por danos morais Segundo a ministra relatora, “embora sem afastar peremptoriamente, em tese,
a possibilidade de indenizacdo por dano moral decorrente de ato licito, [...] deve tal

circunstancia ser levada em conta para a aferi¢do do proprio cabimento da indenizagio”?’-%8,

2.2. Compensacao vs preco publico

Compensacao ambiental € diferente de preco publico. Preco publico € retribuicdo
ndo compulséria em favor de ente publico pela exploragdo de seu bem ou servigo. Para
exemplificar, os royalties pagos pela exploracdo de “petrdleo ou gés natural, de recursos
hidricos para fins de gera¢dao de energia elétrica e de outros recursos minerais” sdo pregos
publicos, porque sdo bens de propriedade publica (art. 20, § 1°, CF). A cobranga pelo uso de
recursos hidricos prevista nos arts. 19-22 da Lei n° 9.433/1997 lastreia-se na propriedade
igualmente publica das aguas (arts. 20, Ill, V, VI, e 26, I, CF). Tanto os royalties como a
cobranca de recursos hidricos realizam o principio do poluidor-pagador, porque internalizam
no processo produtivo e na precificacdo de mercado o custo do uso de recursos naturais escassos,
mas € diferente de compensacdo. No preco publico, subsiste um direito patrimonial do ente
publico enquanto pessoa juridica individualizada.

A compensacdo ndo remunera o poder publico pela exploracdo de seu patriménio.
Ela é contraprestacdo a coletividade decorrente da perda da qualidade ambiental. O direito ndo

é individualizado do ente publico, mas difuso.

2.3. Compensacdao vs tributo

Compensacao ambiental nao € tributo. Tributo € “prestacao pecunidria compulsoria

27 STJ - REsp: 1371834 PR 2011/0215098-5, Relator: Ministra Maria Isabel Gallotti, Julgamento: 05/11/2015,
Quarta Turma.

28 A confusdo entre dano e impacto é ainda mais presente frente a ampliacdo doutrinaria e jurisprudencial das
espécies de danos ambientais, para além da restauragdo in natura e da indenizagdo. O dano intercorrente/interino,
consagrado pela lesdo experimentada pelo meio ambiente desde o momento da lesdo (tempo passado) até a sua
reparagdo (tempo futuro), é tratada pelo STJ como “uma compensagio da sociedade pelo periodo que deixou de
gozar dos servigos e recursos ecoldgicos, inclusive a titulo de reserva e precaugdo.”

De toda forma, os institutos andam juntos, mas ndo sdo excludentes, de modo que o intérprete deve pensar na
conjugacdo de ambos para o alcance de um reequilibrio ambiental efetivo (REsp 1.845.200-SC, Rel. Ministro Og
Fernandes, Segunda Turma, julgado em 16/8/2022).
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(...) que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei” (art. 3° do Coédigo Tributario
Nacional). Sdo basicamente os impostos, taxas, contribuicdes e empréstimos compulsérios. Os
tributos possuem funcdo arrecadatoria. Servem para custear o funcionamento na maquina
publica. Eventualmente, entretanto, terdo funcgéo regulatéria ou extrafiscal. Como a tributacéo
importa em custo da atividade produtiva, a politica tributaria acaba por estimular atividades
desejaveis e desencorajar aquelas que, embora licitas, sdo maléficas sob o ponto de vista social
ou ecologico. Nesse aspecto a tributacdo pode realizar o principio do poluidor-pagador ou de
seu reverso, o principio do protetor-recebedor?®-%°. A Taxa de Controle e Fiscalizago
Ambiental pelo exercicio do poder de policia do Ibama é exemplificativa do principio do
poluidor-pagador (art.17-B e seguintes da Lei n°® 6.938/1981). A isen¢éo de imposto territorial
rural em serviddo administrativa (art. 9°-A da Lei n° 6.938/1981), reservas particulares do
patrimdnio natural e areas de preservacdo permanente (art. 10, § 1°, a, da Lei n® 9.393/1996),
bem como aliquota reduzida de imposto sobre a propriedade de veiculos automotores para
veiculos a gas no estado do Rio de Janeiro, por serem menos poluentes do que os movidos a
gasolina ou diesel (art. 10 da Lei Estadual n® 2.877/1997), ilustram o principio do protetor-
recebedor.

Apesar da coincidéncia eventual de finalidades, os institutos sao inconfundiveis. Os
tributos podem ser vinculados ou ndo-vinculados a uma atividade estatal. No ultimo caso, como
se da com os impostos, a cobranca independe da atuagdo do estado. O que justifica sua cobranca
é a manifestacdo de riqueza do contribuinte (renda, patriménio, transferéncia de propriedade,
operacdo financeira e assim por diante). Os tributos vinculados (v.g., taxa) sdo
contraprestacionais. Se respaldam na atuagdo do estado (exercicio de poder de policia ou de
servico publico, no caso das taxas, ou ainda em realizacdo de obra publica que importe em
valorizacdo dos imdveis adjacentes, no caso da contribuicdo de melhoria). O que justifica a
compensacao nao é o signo de riqueza do poluidor ou o exercicio de atividade estatal, mas o

impacto negativo ao meio ambiente.

29 A reforma tributéria instituida pela Emenda Constitucional n® 132/2003, vale destacar, incluiu 0 § 3° ao art. 145
da Constituicdo Federal, para determinar que o Sistema Tributario Nacional observe o principio da defesa do meio
ambiente. Além disso, permitiu a instituicdo de imposto seletivo especifico para onerar a producdo, extracao,
comercializacdo ou importacgdo de bens e servicos prejudiciais ao meio ambiente (art. 153, VIII).

A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro é quanto ao tema mais explicita ao preceituar que a politica tributaria
visara “a efetivagdo do principio do poluidor-pagador” (art. 261, § 1°, X VIII).

30 O principio do protetor-recebedor esta expressamente previsto na Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(art. 6%, 11, da Lei n® 12.305).
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2.4. Compensagao vs sanc¢ao punitiva

Por fim, a compensacéo ndo é punicio®. N&o se confunde com sancdes decorrentes
da responsabilidade administrativa ou criminal ambiental e que, portanto, realizam o poluidor-
pagador em uma faceta punitiva. A compensagdo onera atividades licitas e realiza a faceta

preventiva do principio.

3. Compensacdo ambiental: carater exemplificativo das hipdteses legais

Algumas modalidades de compensacédo, conforme aludido na parte introdutéria
deste artigo, estdo previstas na lei em sentido estrito, como 0 apoio a implementacdo e
manutencdo de unidade de conservacdo para desenvolvimento de empreendimentos de
significativo impacto (art. 36 da Lei n° 9.985/2000). E corrente a mengdo a esta pontual
modalidade compensatdria como a compensagao ambiental, como se ela fosse a compensacao
por exceléncia. Em realidade, trata-se de espécie do amplo género de contrapartidas pelo
exercicio de atividades ambientalmente impactantes. Tal espécie foi disciplinada em um marco
normativo sobre as unidades de conservacdo. Mas o preceito normativo ndo lhe conferiu
atributo de exclusividade. N&o é, portanto, a Unica compensacgdo a que pode incorrer o titular
de empreendimento de significativo impacto. Sobre ele ainda podem recair outras medidas
compensatdrias, uma vez presentes seus pressupostos.

Porém, o fato de que certos tipos estejam previstos expressamente em lei ndo
significa que a compensacdo ambiental, para ser condicionante de ato de consentimento estatal,
estd sujeita a principio de tipicidade legal. As hipdteses legais de compensacdo sdo
exemplificativas.

Algumas razdes afastam a reserva de lei para balizar medidas compensatérias. Uma
delas consiste no seu fundamento constitucional. A norma geral de compensagdo ambiental
decorre do direito-dever fundamental de preservacdo do equilibrio ambiental abordada acima e
do correlato principio do poluidor-pagador. Se as medidas de compensacdo estivessem
previstas taxativamente pela lei, ndo haveria sentido em se defender a existéncia do principio

do poluidor-pagador (norma juridica, portanto) que, em ultima analise, seria mera bandeira pro-

31 Paulo Affonso Leme Machado, por isso, diferencia poluidor-pagador de predador-pagador (Direito Ambiental
Brasileiro. 192 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2011, p. 72).
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ambiental destinada somente ao legislador ordinario ou um adorno argumentativo do operador
do direito. Uma férmula vazia. A eficacia de normas fundamentais é imediata (art. 5°, § 1°, CF).
A consecucao da atividade administrativa para efetivar normas fundamentais independe de lei,
conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STF*? e doutrina®3.

Além disso, compensacdo ambiental, segundo discorrido no topico precedente, ndo
€ sancdo punitiva por ato ilicito, tampouco espécie de exacdo fiscal, em que se exige previsao
legal (arts. 5%, XXXIX, e 150, I, CF). E encargo administrativo formalizado em condicionante
de licenca/autorizacdo cujo fundamento é o dever constitucional de manter a higidez do
equilibrio ecossistémico.

A semelhanca da responsabilidade civil, a compensacdo ambiental prescinde de
tipificacdo em hipOteses legais exaustivas. A responsabilidade civil, notadamente a
extracontratual, pauta-se em um dever geral de ndo lesar (neminem laedere)**. E dispensavel
que alei arrole cada conduta que gere dever de reparacao civil. Assim se da com a compensacéo,
embora o instituto, vale pontuar, ndo se confunda com a responsabilidade civil. Para que se
condicione o exercicio de uma atividade econdémica impactante a uma medida compensatoria,
basta que dela possa advir desequilibrio ambiental relevante, ou seja, que seja efetiva ou
potencialmente poluidora.

Além disso, a incapacidade institucional do Poder Legislativo impediria a previsao
exaustiva de um rol de medidas compensatérias. A matéria ambiental é revestida de acentuada

tecnicidade, de forma a impossibilitar o esgotamento normativo pelo legislador ordinario.

32 A titulo exemplificativo, menciona-se a ADI 3229, em que o STF julgou constitucional decreto federal n°
4.887/2003 que, regulamentando o art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, disciplina a
demarcacdo de terras ocupadas por comunidades quilombolas. Para a Corte, o art. 68, ao reconhecer a propriedade
definitiva das terras dos remanescentes dos quilombos, veicularia direito fundamental e, por isso, gozaria de
eficécia plena e imediata. Ou seja, independeria de integracao legislativa. Seria desnecessaria lei em sentido estrito
para que o Poder Publico concretizasse o preceito constitucional. O decreto impugnado, na visdo que prevaleceu
no STF, apenas estatuiria o “comportamento do Estado na implementagdo do comando constitucional” e, portanto,
ndo restaria configurada qualquer violagdo ao principio da legalidade. (ADI 3239, Relator(a): Cezar Peluso,
Relator(a) p/ Acérddo: Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 08/02/2018).

33 Nesse sentido, Gustavo Binenbojm, ao tratar do principio da juridicidade administrativa, defende a superagio
do paradigma tradicional da legalidade administrativa segundo o qual a Administragdo Publica de forma
mecanicista apenas atua no estrito cumprimento de dever legal. Essa visdo tradicional atualmente sede espaco a
constitucionaliza¢do do direito administrativo. Vale dizer, a Constitui¢do é o “cerne da vinculagdo administrativa
a juridicidade”, de forma a ndo ser necessariamente imprescindivel lei em sentido estrito como mediadora entre a
Constituicdo e Administracdo Pablica. Via de regra, segundo o procurador do Estado, a atividade administrativa
realiza-se “segundo a lei, quando esta for constitucional (...) mas pode encontrar fundamento direito na
Constituicdo, independente ou para além da lei (atividade praeter legem) (BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria
do Direito Administrativo. 3% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 34-35). A ilacdo € especialmente relevante na
defini¢do do papel poder publico enquanto concretizador de direito fundamental. Ainda tratando da crise da lei
formal, Binenbojm, amparado nas li¢des de Paulo Otero, conclui ser dever da Administracdo Piblica implementar
e aplicar direitos fundamentais ainda que inexistindo lei stricto sensu (Ibidem, p. 137-138).

3 Art. 927 c/c art. 186, ambos do Cédigo Civil.
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Assim, atribui-se aos 6rgdos ambientais, no bojo do licenciamento, competéncia para preverem,
com certa maleabilidade, medidas de salvaguarda do equilibrio ecoldgico. O legislador
ordinario mesmo delegou ao Conama competéncia ampla para estabelecer “normas e Critérios
para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras™ e “normas, critérios
e padrdes relativos ao controle e a manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao
uso racional dos recursos ambientais” (art. 8°, I e VII, da Lei n°® 6.938/1981). A Resolucéo
Conama n° 237/1997, por sua vez, ao disciplinar o licenciamento ambiental, ndo arrolou as
possiveis condicionantes da licenca, deixando-as em aberto para serem definidas pelo érgédo
licenciante (cfr. arts. 8° e 19).

As condicionantes sdo género das quais sdo espécies, entre outras, as medidas de
prevencdo, mitigacdo e compensacdo. Como discorrido acima, compensa-se 0 que nao se
previne, ndo se mitiga nem se recupera, em uma ordem subsidiaria. As medidas de prevencao,
de mitigacdo e de prevencdo ndo constam em lista exaustiva prevista em lei. O legislador
ordinario raramente avanca na mindcia a ponto de impor determinada técnica de construcéao
gue minimize o desmatamento, recomposi¢do da margem de rio ou instalacdo de uma coifa para
captacdo de gases emitidas por siderdrgicas % . Essas condicionantes partem da
discricionariedade técnica do 6rgdo regulador e se lastreiam em estudos. As medidas de
compensacao, da mesma forma, ndo estdo alistadas taxativamente pelo legislador, uma vez que
decorrem dos impactos residuais (ndo prevenidos, ndo mitigaveis, ndo recuperaveis). E inviavel
ao legislador em abstrato esgotar as formas de contrapartidas a coletividade pela poluicdo, pois
tanto os impactos residuais como as maneiras de compensa-los sdo, muitas vezes, casuisticos.

A possibilidade de previsdo de medidas compensatorias além daquelas previstas em
lei é orientagdo firmada pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Em uma agéo
judicial se questionava a constitucionalidade de decreto estadual que, sem respaldo em lei
ordinéria, instituia o que se alcunhou de compensacao energética. Trata-se de modalidade de
compensacao pela exploragdo de usinas termelétricas de fontes fosseis (gés natural, carvéao e
6leo combustivel) na forma de investimentos em projetos de energia renovavel e eficiéncia

energética. A légica € onerar atividade extremamente impactante do ponto de vista climatico,

3% Sobre a auséncia de esgotamento normativo da lei em matéria ambiental, Andreas Krell afirma que os atos
normativos nessa seara “nao contém normas especificas sobre as condi¢des concretas para a concessao ou negacao
de licencas nas diferentes areas de protecdo ambiental, mas estabelecem apenas principios e regras procedimentais,
além de fixar padrdes de emissdo e qualidade”. O autor aponta motivos juridico-constitucionais e razdes praticas
gue incapacitam a uniformizagdo da regulamentacdo da matéria (KRELL, Andreas J. Districionariedade
Administrativa e Conceitos Legais Indeterminados: limites do controle judicial no &mbito dos interesses difusos.
2% ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 172-173).
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para, conforme previsto na ementa do ato no normativo, “combater o aquecimento global e
reforgar a oferta energética no Estado. O tribunal local declarou constitucional a medida, sob
o fundamento de que a condicionante € expressao de atividade inerente a funcdo administrativa
exercida no ambito da “discricionariedade técnica vocacionada a materializacdo das medidas
protetivas do Meio Ambiente conferida pela normatizacdo ambiental verticalizada [cujo apice
é a Constituicdo] sob a forma de sistema complexo e ramificado de controle e prote¢do da
qualidade ambiental” *’.

Citam-se ainda precedentes administrativos da Assessoria Juridica da Secretaria de
Estado do Ambiente e Sustentabilidade do mesmo estado. Em um deles, respaldou-se
condicionante de licenga de usina termelétrica consistente na aquisigdo de equipamentos para
fortalecimento da gestdo de qualidade de ar em razio de emiss&o significativa de nitrogénio®.
Os equipamentos ndo eram vocacionados ao controle de emissdo do empreendimento especifico,
mas a politica de controle de qualidade do ar na regido®. Em outro, o 6rgdo de assessoramento
juridico considerou valida uma condicionante de licenga, também de atividade de geracdo de
energia térmica, para investimento no desenvolvimento de medidas de infraestrutura e
saneamento nas adjacéncias da usina e adoc&o de acdes de protecdo da biodiversidade local*.

Caso interessante consistiu em condicionante da licenga de instalagdo do Arco
Metropolitano do Rio de Janeiro. O tracado da rodovia passava rente ao Centro de Triagem de
Animais Silvestres do Ibama, o que ocasionaria estresse aos animais decorrente da poluicéo
sonora dos veiculos. Exigiu-se do empreendedor, a titulo de compensacéo, a constru¢do de um
novo Centro em diversa localidade. A Justica Federal validou a compensacgio®!.

Podem ser mencionado exemplos adicionais de compensacdes ndo previstas em lei,
além daquelas apontadas na introducéo e ao longo deste artigo. Umas se respaldam em normas

infralegais locais, outras ndo: reposicdo florestal por intervencdo legitima em é&rea de

% Decreto n° 41.318, de 26 de maio de 2008, do Estado do Rio de Janeiro.

87 TJ-RJ - Incidente de Arguicao de Inconstitucionalidade: 0282326-74.2013.8.19.0001, Julgamento: 11/09/2017,
Orgéo Especial.

O STF manteve a negativa de admissibilidade ao recurso extraordinario por se envolver interpretacao de legislacéo
local (STF, 22 Turma. ARE 1317221. Relator(a): Min. Nunes Marques, Julgamento: 21/06/2021, Publicacéo:
25/06/2021).

38 Elevada concentragdo de nitrogénio gasoso acarreta, entre outros impactos negativos, o aumento da acidez da
chuva.

39 Parecer n° 57/2021 — LDQO — ASSJUR/SEAS, de lavra do procurador do Estado Leonardo David Quintanilha
de Oliveira (SEI-070002/000569/2021).

40 Parecer n° 01/2020 — PRC — ASJUR/SEAS, de lavra da assessora juridica Pamella Rodrigues de Carvalho, e
vistado pelo procurador do Estado Leonardo David Quintanilha de Oliveira (E-07/500.673/2010).

41 Apelagdo Civel/Reexame Necessario - Turma Espec. Il - Acéo Civil Publica n° 0004866-62.2012.4.02.5101.
Origem: 262 VVara Federal do Rio de Janeiro.
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preservacdo permanente (mesmo sem supressio de vegetacdo)“?; reposicdo florestal por
supressdo de vegetacdo secundaria em estagio inicial de regeneracéo do bioma mata atlantico?,
de individuo isolado de vegetacio nativa de mata atlantica* e de vegetacdo nativa de espécie
protegida fora daquele bioma*-*%; compensacio socioambiental quando o empreendimento
afetar comunidades tradicionais, pescadores artesanais ou populacdo de baixa renda;
compensacdo por impactos sobre o patriménio histérico-cultural; e apoio de unidade de
conservacao por empreendimento de alto impacto sujeito a relatério ambiental simplificado em

razdo de afastamento da necessidade de estudo de impacto ambiental — EIAY.

4. Proporcionalidade e motivacédo na fixacao e quantificacdo da compensacao ambiental

O poder-dever de fixacdo de compensacao ambiental, ainda que na auséncia de lei,
ndo significa que a Administracdo Publica é inteiramente livre para fixa-la. Mesmo as
compensac0es atipicas devem se respaldar na discricionariedade técnica do 6rgédo de controle
ambiental, como apontado nos precedentes administrativos e nos julgados citados. A
discricionaridade aqui ndo assume o significado de liberdade de definicdo dos atos
administrativos segundo oportunidade e conveniéncia do gestor, mas sim atuagéo lastreada em
critérios objetivos e sindicalizaveis de diagnostico e mensuragdo de impactos e definicdo da
medida compensatdria adequada para a funcionalidade de manutencéo do equilibrio ambiental.

O ideal seria que fossem explicitados na legislacdo parametros de fixacdo e

quantificacdo, em prol da seguranca juridica e da objetividade da atuacdo da Administracao

42 No Rio de Janeiro, a matéria esta disciplinada na Resolugdo Inea n° 89, de 02 de junho de 2014.

43 Resolucéo Inea n° 89/2014. A compensacdo do art. 17 da Lei n® 11.428/2006 apenas é enderegada a supressao
de vegetacdo priméria ou secundaria nos estagios médio ou avancado de regeneragao.

4V.g., a Instrugdo Normativa n® 57/2019 do Instituto do Meio Ambiente de Santa Catarina. A compensagéo é
atipica, caso se compreenda, com base no art. 28 da Lei Federal n® 11.428/2006, que o art. 17 da mesma lei s se
aplicaria a supressdo de fragmento de mata atlantica, e ndo de individuos isolados.

4V.g., 0 art. 52 da Resolugéo da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e do Desenvolvimento Econdmico de
Goias que protege, com a medida compensatoria, vegetacao de cerrado.

4 Cfr. RODRIGUES, Bruna Vilas Bbas Senna. Levantamento e Comparacdo das Normas Federais e Estaduais
Vigentes relativas & Compensa¢do da Vegetacdo Nativa da Mata Atlantica no Licenciamento Ambiental. Sdo
Paulo: 2019. Disponivel em <https://cetesb.sp.gov.br/escolasuperior/wp-content/uploads/sites/30/2020/11/Bruna-
Vilas-Boas-Senna-Rodrigues-TCC-T2.pdf>. Acesso em 12 jun 2024.

47 Segundo o art. 9° da Resolugdo n° 29/2011 do Conselho Estadual de Meio Ambiente do Estado do Rio de Janeiro,
“quando a elabora¢dao do RAS for decorrente de dispensa [rectius: inexigibilidade] de EIA/RIMA pela CECA
[Comissdo Estadual de Controle Ambiental], o empreendedor devera formalizar Termo de Compromisso de
Compensacdo Ambiental - TCCA de 0,5% do valor do investimento do empreendimento, previamente a emissdo
da Licenca de Instalagdo — LI”. O RAS ¢é modalidade de avaliagdo de impacto ambiental menor rigorosa que o
estudo de impacto ambiental.
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Publica. Com isso, evitar-se-iam abusos e excessos e ainda seria minimizada a pressao politica
exercida em face dos servidores técnicos. O Projeto da Lei Geral n® 2.159/2021, como se ver3,
visa a supressao dessa lacuna. Contudo, mesmo sem lei expressa regulamentadora da matéria,
extraem-se do ordenamento juridico conformacdes ao poder-dever do 6rgdo ambiental. As que
serdo expostos a seguir sao meramente exemplificativas.

Primeiramente, a medida precisa ser proporcional com os impactos negativos®. A
compensacao se respalda no dever de se preservar o equilibrio ambiental. Como medida de
equilibrio, deve subsistir correlagdo com o impacto que lhe serve de respaldo. Nao se pode
olvidar que o estabelecimento de compensagdo em ato de consentimento estatal € manifestacao
de poder de policia e como tal ndo pode ser desproporcional (art. 78 do Cddigo Tributario
Nacional). Assim, as medidas devem ser aptas a atingir o proposito desejado de reequilibrio
ambiental (proporcionalidade-adequacéo) e menos intrusivas possivel aos direitos e liberdades
individuais (proporcionalidade-necessidade). Também ndo podem ser excessivamente
prejudiciais ao administrado em comparacdo aos beneficios socioambientais almejados
(proporcionalidade em sentido estrito)*°. Tampouco devem se relacionar a um risco ambiental
exagerado e incondizente com estatisticas, caso em que se configurariam, nas palavras de
Eduardo Bim, em condicionantes emocionais®.

O art. 3°, XI, Lei da Liberdade Econdmica (Lei n° 13.874/2019), no mesmo sentido,
veda exigéncia de medidas compensatorias ou mitigatdrias abusivas no direito urbanistico e
exemplifica alguma delas em suas alineas: (i) “medida que ja era planejada para execugdo antes
da solicitacdo pelo particular, sem que a atividade econémica altere a demanda para execucao
da referida medida”; (ii) “utilize-se do particular para realizar execugdes que compensem
impactos que existiriam independentemente do empreendimento ou da atividade econdmica
solicitada”; (iii) “requeira a execugdo ou prestacao de qualquer tipo para areas ou situagao além

daquelas diretamente impactadas pela atividade econdmica”; e; (iv) “mostre-Se Sem

48 A respeito da proporcionalidade enquanto balizamento do exercicio da discricionariedade administrativa em
sede de processo administrativo ambiental e para a estipulagdo de condicionantes, Cfr. NIEBUHR, Pedro. Op.
Cit.., p. 210-212; e BIM, Eduardo Fortunato. Op. Cit., p. 251-254.

4 Incide o art. 3°, XI, da Lei n° 13.874/2019, que institui a Declaracdo de Direitos de Liberdade Econdmica.
Segundo o preceito, que € destinado explicitamente a licencas urbanisticas — mas que é aplicavel por analogia a
licengas ambientais —, ndo se deve exigir “medida ou prestagdo compensatoria ou mitigatoria abusiva (...),
entendidas como aquela que”: “requeira medida que j& era planejada para execugdo antes da solicitagdao pelo
particular, sem que a atividade econdmica altere a demanda para execucdo da referida medida; utilize-se do
particular para realizar execu¢Bes que compensem impactos que existiriam independentemente do
empreendimento ou da atividade econémica solicitada; requeira a execugdo ou prestacdo de qualquer tipo para
areas ou situacdo além daquelas diretamente impactadas pela atividade econdmica; ou mostre-se sem razoabilidade
ou desproporcional, inclusive utilizada como meio de coagéo ou intimidagdo”.

S0 BIM, Eduardo Fortunato. Op. Cit., p. 252.
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razoabilidade ou desproporcional, inclusive utilizada como meio de coacdo ou intimidagdo”.
Apesar de o dispositivo ser expressamente direcionado a “estudos de impacto ou outras
liberacdes de atividade econémica no direito urbanistico”, a doutrina vem se posicionando pela
extensdo de seus efeitos a estudos e licengas ambientais®—°2.

O Projeto de Lei n®2.159/2021, que dispde sobre o licenciamento ambiental, vai no
mesmo sentido ao contemplar dispositivo impositivo de condicionantes “proporcionais a
magnitude dos impactos”, acompanhadas de “fundamentagao técnica que aponte o nexo causal”
entre a atividade e os impactos. Veda-se a imposi¢ao de compensacdo de impactos “causados
por terceiros e em situag0es nas quais o empreendedor ndo possua ingeréncia ou poder de
policia”, bem como condicionantes utilizadas para “suprir deficiéncias ou danos decorrentes de
omissdes do poder piblico” ou para “obrigar o empreendedor a manter ou a operar servicos de
responsabilidade do poder publico”. Para garantir a efetividade desse direito, o Projeto prevé a
viabilidade de solicitacdo pelo empreendedor de revisdo das condicionantes ambientais em
prazo de 30 dias ap6s a emissdo da licenga®.

A proporcionalidade foi destacada pelo STF em julgamento de ADI 3378 em que
se discutia a validade do art. 36 da Lei n® 9.985/2000. O preceito, como ja registrado, impde o
apoio a unidades de conservacdo por empreendimentos de significativo impacto. Ficou
assentada a orientacao de que a fixa¢do do quantum compensatério deve se dar “de acordo com
a compostura do impacto ambiental a ser dimensionado no relatério - EIA/RIMA [estudo de
impacto ambiental e relatério de impacto ambiental]>*.

Exatamente por isso, alids, o Supremo considerou inconstitucional a expresséo,
contida no § 1° daquele artigo, “ndo pode ser inferir a meio por cento dos custos totais previstos
para a implantagdo do empreendimento”, pela potencialidade de o valor de compensacao
alcancado por esse piso de aliquota superar a grandeza de impacto. A conclusdo do STF de

afastar a aliquota minima parece conduzir reciprocamente a outra concluséo: a de que é vedada

51 Sobre o dispositivo, Cfr. FARIAS, Talden. Efeitos da Lei de Liberdade Econdmica sobre o Licenciamento
Ambiental. In: SAES, Marcos A. B.; COSTA, Mateus S. da. Questbes Atuais do Direito Ambiental: uma visao
préatica. Sdo Paulo: lbradim, p. 232-234.

52 A Procuradoria Federal Especializada junto ao ICMBio publicou a OJN n° 33, em 14 de abril de 2022, a qual
dispde sobre os parametros juridicos para a fixacdo das condicionantes em matéria ambiental. Nela sdo
incorporados, para fins de proposic¢des de condicionantes de licencas ambientais pela autarquia federal, os critérios
estabelecidos no art. 3°, Xl, da Lei da Liberdade Econdmica (Cfr. PAULA RIOS, Frederico. FARIAS, Talden.
Pardmetros  Juridicos para  Fixacdo de  Condicionantes  Ambientais. Disponivel em
<https://www.conjur.com.br/2022-abr-23/ambiente-juridico-parametros-juridicos-fixacao-condicionantes-
ambientais/>. Acesso em 15 ago 2024).

53 Art. 31 (Disponivel em <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8979282&ts=1633440809722&disposition=inline>. Acesso em 20 ago 2024.

% STF - ADI: 3378 DF, Relator: Carlos Britto, Julgamento: 09/04/2008.
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da mesma forma a imposicao de limites maximos de aliquota de compensac¢éo ambiental, pela
igual capacidade de violar a correlagdo imprescindivel entre impacto negativo e compensagio®.

Outra decorréncia da tutela da proporcionalidade, ainda tratando da compensacéo
da Lei n®9.985/2000, é a necessidade de se excluir do valor de investimento, para fins de calculo
da compensacao, as despesas para o controle de poluicdo. Elas servem para reduzir o impacto
do empreendimento, ndo para maximiza-los. Dai porque o valor da compensacao ndo pode ser
majorado. Isso ainda violaria o principio do protetor-recebedor. A conclusdo ndo se extrai da
ementa do acorddo da ADI 3378, mas dos votos dos ministros do STF. O entendimento foi
inclusive incorporado ao Decreto n° 4.340/2002, pelo Decreto n° 6.848/2009, que regulamenta,
no Ambito dos licenciamentos federais, a compensagéo da Lei n° 9.985/2000%.

Os custos totais previstos de implantacdo do empreendimento servem como base
de calculo da compensacdo da Lei n® 9.985/2000 (art. 36 § 1°). O legislador partiu do
pressuposto de que o valor de investimento projeta a dimensédo do empreendimento e o seu
correlato potencial poluidor. Isso ordinariamente acontece. Uma grande usina hidrelétrica tende
a ter instalacdo mais cara e a poluir mais do que uma pequena central hidrelétrica. Porém, a
proporcionalidade exige comedimentos na utilizacdo do valor de investimento como base de
calculo. Nao devem ser computados para tais fins, por exemplo, os “custos incidentes sobre o
financiamento do empreendimento”, como preceitua o Decreto n°® 4.340/2002°%. A razdo para
iSS0 é que esses custos servem como contrapartida pelo crédito, e ndo refletem a dimenséo do
empreendimento nem seu impacto ambiental negativo®®,

Ademais, o valor de investimento pode ser inidéneo em empreendimentos de baixo
capital de implementacé&o e elevado impacto ambiental. Toma-se o0 exemplo da mineracgéo. Ela
em geral envolve a remocdo de grandes quantidades de solo e rochas, causando alteracGes
substanciais e definitivas na paisagem natural. Polui ar e agua, com emissdo de poeira, gases
toxicos e residuos liquidos. Esgota recursos escassos para presentes e futuras geracdes. Gera

risco de desastres™. E de se esperar, por isso, que a compensacdo ambiental de mineragéo de

%5 A legislacdo do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, limita a compensagéo ambiental a 1,1% (art. 3°, § 5°, da
Deliberagdo Ceca n° 4.888/2007, ratificada pela Resolu¢do Conema n° 53/2013). Sob 0 meu ponto de vista, caso
da equacdo para calculo da compensagdo ambiental se alcance percentual superior ao limite maximo, ou prevalece
o percentual estabelecido no calculo técnico ou se destina o valor que superar o limite a medidas de compensacédo
ambiental diversas ao apoio a unidade de conservagéo.

O STF, na ADI 3378 ndo enfrentou expressamente a questdo, porque o que se impugnava na a¢ao era so a fixacao
de aliquota minima. Porém, a ratio decidendi do precedente jurisprudencial é perfeitamente aplicavel a aliquota
maxima.

6 Art. 31, § 3°.

5T Art. 31, § 39, supratranscrito.

%8 Art. 31, § 3°, supratranscrito.

% Basta lembrar dos recentes episédios de rompimento de barragens da Vale do Rio Doce de Brumadinho (2019)
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significativo impacto seja elevada. Ocorre que frequentemente o capital de implementacdo do
empreendimento € baixo, porque independe de instalagdo de grandes estruturas fisicas e muitos
maquinarios sdo arrendados. Nessa hipdtese, a se adotar os custos de implementacdo como base
de calculo da compensacao, sua expressao financeira podera ser insuficiente ao atingimento de
suas finalidades. Deve-se aqui adotar a razoabilidade enquanto “diretriz que exige a relagdo das
normas gerais com as individualidades do caso concreto”, nas palavras de Humberto Avila. A
razoabilidade, de acordo com ele, exige a harmonizacao da norma geral com o caso individual,
levando-se em consideragdo “aquilo que normalmente acontece”. Vale dizer, ela demanda “a
consideracdo do aspecto individual do caso nas hipdteses em que ele é sobremodo
desconsiderado pela generalizacdo legal”®®. O valor de investimento para implementacdo de
empreendimento normalmente refletira a intensidade da degradacdo ambiental. Em certas
situagdes, contudo, como se da no exemplo da atividade mineraria, o critério pode ser
flagrantemente desconectado ao impacto e isso atrai uma postura retificadora do 6rgéo
ambiental no sentido de justificadamente adotar critérios técnicos alternativos (area de lavra,
fator de exposicdo de lencol freatico ou corpo hidrico, tempo de exploracdo da area, localizacédo
etc).

Cabe o alerta de que a proporcionalidade deve se projetar no tempo. E comum, apés
a emissdo da licenca prévia, a alteracdo do projeto do empreendimento e até a redefinicdo do
impacto. Em tais hip6teses, a compensacao precisa ser requantificada e/ou requalificada.

E também extraivel da proporcionalidade uma dimens&o geogréafica, de forma a se
exigir uma proximidade espacial entre empreendimento ou atividade impactante e local de
destino da compensacdo. Cuida-se imperativo de justica comutativa: as medidas
compensatérias devem, em regra, beneficiar a localidade impactada. O critério geogréfico
aparece na disciplina de algumas compensagdes tipicas. “Quando o empreendimento afetar
unidade de conservacao especifica ou sua zona de amortecimento”, ela “devera ser uma das
beneficiarias da compensacdo” (art. 36, § 3°, da Lei n° 9.985/2000). A compensagdo por
supressdo do bioma Mata Atlantica deve ser na mesma bacia hidrogréfica, sempre que possivel
na mesma microbacia (art. 17 da Lei n® 11.428/2006). Também a Conveng&o n° 169/1989 sobre
Povos Indigenas e Tribais, internalizado pelo Decreto n° 5.051, de 19/4/2004, prevé que 0s

povos tradicionais afetados por empreendimentos extrativistas deverdo ser contemplados com

e de Mariana (2015) e do afundamento de solo de mina da Braskem em Macei6 (2023). Todos eles estao ligados
a mineragao.

8 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 9 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 152-154.
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medidas compensatorias®®. Na compensacdo prevista no Estatuto das Cidades, o titular de
empreendimento ou atividade de significativo impacto ambiental suporta os encargos técnicos
e financeiros para elaboracdo do plano diretor do municipio em que esta inserida a respectiva
area de influéncia. O critério é aplicavel por analogia a compensacdes ambientais atipicas, a
fim de se evitar compensacdes desprovidas de relacdo com os impactos.

Ademais, o processo de estabelecimento e quantificacdo da compensagdo deve se
pautar nas normas e critérios genéricos do processo administrativo, tais como 0s principios
previstos no art. 37 da Constituicdo Federal (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia). Nesse sentido, o 6rgdo ambiental deve, por exemplo, assegurar o
contraditério e a ampla defesa ao titular de empreendimento®; ser coerente com 0s seus
precedentes, em nome da seguranca juridica; divulgar ao pablico as medidas compensatorias
etc®.

O dever de fundamentagcdo chama a atencdo. A motivacdo, como regra geral, é
mandatoria no processo administrativo (art. 2° da Lei n® 9.784/1999). Na ADI 3378, o STF,
como ja considerado, pacificou a compreensao de que a compensacao prevista na lei do Snuc
deve ser lastreada em justificativas extraidas do EIA. Trata-se inclusive de premissa para
viabilizar o controle interno e externo de eventuais excessos do administrador publico. Se isso
se aplica a compensacao tipica, muito mais razao ha para que as compensacdes atipicas sejam
justificadas e se baseiem em elementos extraidos do EIA ou de outra avaliacdo de impacto
ambiental.

A profundidade do 6nus de fundamentacdo, nesse sentido, € varidvel. Em
compensacoes tipicas, a previsao legal confere legitimidade democratica a contrapartida. Se os
critérios de definicdo e quantificagdo sdo previamente estipulados na legislacdo, basta ao

6l art. 15. 1. Os direitos dos povos interessados aos recursos naturais existentes nas suas terras deverdo ser
especialmente protegidos. Esses direitos abrangem o direito desses povos a participarem da utilizacdo,
administracéo e conservacdo dos recursos mencionados.

2. Em caso de pertencer ao Estado a propriedade dos minérios ou dos recursos do subsolo, ou de ter direitos sobre
outros recursos, existentes nas terras, os governos deverdo estabelecer ou manter procedimentos com vistas a
consultar os povos interessados, a fim de se determinar se 0s interesses desses povos seriam prejudicados, e em
gue medida, antes de se empreender ou autorizar qualquer programa de prospeccdo ou exploracdo dos recursos
existentes nas suas terras. Os povos interessados deverdo participar sempre que for possivel dos beneficios que
essas atividades produzam, e receber indenizagdo equitativa por qualquer dano que possam sofrer como resultado
dessas atividades.

62 Segundo 0 ex-ministro Carlos Ayres Britto, em voto condutor do acérddo proferido na ADI: 3378, “o 6rgio
licenciador ndo podera, arbitrariamente, definir o valor do financiamento compartilhado, uma vez que devera agir
sob 0 manto da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37 da CF). Deve, isto sim,
fixar o quantum compensatdrio em estrita conformidade com os dados técnicos do EIA/RIMA. Cabendo ao Poder
Judiciério coibir, no caso concreto, eventuais excessos do administrador publico quando da fixagdo do respectivo
valor” (STF - ADI: 3378 DF, Julgamento: 09/04/2008.).

83 Aplica-se o Lei n°9.784/1999, que rege o processo administrativo, notadamente o art. 2°.
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Administrador segui-los. Mas as compensacfes atipicas, em especial as estabelecidas ad hoc,
tem respaldo democratico limitado. Elas se sustentam na discricionariedade técnica do 6rgéo

ambiental, o que torna necessario um embasamento mais detalhado e rigoroso.

5. Conclusédo

Portanto, conclui-se que o direito brasileiro, fundamentado em normas
constitucionais, internacionais e legais, consagrou uma norma geral de compensagao ambiental.
Esta compensacgdo é uma das manifestagdes do principio do poluidor-pagador, juntamente com
outros mecanismos que o realizam, como a responsabilidade civil, preco publico, tributacdo e
san¢Oes punitivas.

As modalidades de compensacdo previstas em lei (compensacdo tipica) séo
exemplificativas. E viavel, com prudéncia, que o legislador infralegal e a Administragio
Publica ad hoc estabelecam medidas compensatérias em licenca ou autorizacdo, mesmo na
auséncia de previsdo expressa em lei (compensacdo atipica).

A definicdo e a quantificagho da compensacdo ambiental se baseiam na
discricionariedade técnica. Essa discricionariedade ndo quer dizer liberdade para escolha
conforme oportunidade e conveniéncia. Ela deve se respaldar em critérios objetivos e
controlaveis de andlise de impactos e na definicdo de medida compensatéria idénea a
manutencdo do equilibrio ambiental.

O ideal seria a edicdo de normativas com critérios claros para a fixacdo e
quantificacdo da compensacédo, tal como se pretende com o Projeto de Lei n°® 2.159/2021.
Entretanto, o ordenamento juridico, ainda que implicitamente, j4 conforma o poder-dever do
Orgdo ambiental, com a consagracdo, por exemplo, da proporcionalidade entre a medida
compensatéria e 0 impacto negativo. Uma decorréncia da tutela da proporcionalidade, sob a
Gtica da compensacdo prevista na Lei n°® 9.985/2000, € a necessidade de se excluir do valor de
investimento, para fins de calculo da compensacao, as despesas para o controle de poluicéo,
bem como os custos de financiamento do empreendimento.

O valor de investimento para quantificacdo da compensacdo ambiental da Lei n°
9.985/2000 pode ser afastado em empreendimentos de baixo capital de implementacdo e

elevado impacto ambiental, em prol da razoabilidade.
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O STF julgou inconstitucional a limitagdo minima de compensacéo de 0,5% da Lei
n°®9.985/2000, sob risco de a quantificagcdo exceder o impacto do empreendimento. Da mesma
forma, ndo se devem impor limites maximos de aliquota dessa compensacéo, para garantir a
proporcionalidade com o impacto negativo.

A proporcionalidade implica também na reavaliagdo e/ou requalificacdo em caso
de alteragéo do projeto licenciado ou redefini¢do do impacto.

E exigivel uma proximidade espacial entre o empreendimento impactante e o local
de destino da compensacao.

O estabelecimento e quantificagdo da compensacdo ambiental devem ocorrer em
processo administrativo em que se observem as garantias constitucionais e legais, como 0
contraditério e a ampla defesa, a seguranca juridica, a transparéncia. O 6rgdo ambiental,
ademais, deve fundamentar sua decisdo com base na avaliacdo de impacto. Nas compensacdes
ambientais atipicas, especialmente as definidas ad hoc, o 6nus de fundamentacdo é mais
acentuado do que nas compensagcdes tipicas.
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