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| Introducao

Q institui¢do da Politica Nacional de Direitos das Populagoes
tingidas por Barragens (PNAB), por meio da Lei n°
14.755/2023, pretende consolidar um conjunto de direitos e diretrizes
voltados a protecdo das populacoes atingidas por barragens, buscando
responder a um histérico de desastres socioambientais de grandes
proporgoes.
Nio obstante sua inegdvel importincia social, a PNAB passou a
ocupar posicao central em debates juridicos e institucionais relacionados

1 Sécio-Fundador da Sion Advogados. Presidente da ABDEM — Associagio Brasileira de Direito
de Energia e Meio Ambiente. Presidente da ADIMIN — Associagio para o Desenvolvimento
do Direito da Mineragao. Presidente da ABDINFRA- Associagio Brasileira de Direito
da Infraestrutura. Diretor Juridico do ICLEI América do Sul — Governos Locais pela
Sustentabilidade. Mestre em Direito pela Universidade da Califérnia, EUA ¢ Doutorando em
Direito (Universidade Auténoma de Lisboa, Portugal). Coordenador do MBA em Direito da
Mineragio, Ambiental e ESG da Faculdade Arnaldo | Instituto Minere e Coordenador da Pés-
graduagio em Direito de Energia da PUC-MINAS.

2 Sécia das 4reas ambiental e minerdria da Sion Advogados. Coordenadora e professora no
MBA em Direito da Mineragio, Ambiental e ESG da Faculdade Arnaldo/Instituto Minere.
Professora de Direito Ambiental e Minerdrio no curso de graduagio em Direito da UniFuncesi.
Mestra em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentével pela Faculdade de Direito Dom
Helder Camara. Especialista em gestio juridica e contencioso pelo Ibmec. Especialista em
Direito Ambiental pela Faculdade de Direito Milton Campos. Graduada em Direito pela
Faculdade de Direito Milton Campos. http://lattes.cnpq.br/6285372675084007

3 Sécio na Sion Advogados. Doutorando em Direito e Desenvolvimento pelo PPGD da
Fundagio Getilio Vargas de Sio Paulo. Mestre em Direito Internacional e Sustentabilidade
pelo PPGD da Universidade Federal de Santa Catarina. Pés-graduado em Direito Ambiental
e Urbanistico pelo IBMEC de Sao Paulo. Pés-graduado em Direito e Negdcios Imobilidrios
pelo IBMEC de Sao Paulo.



224 VozEes DA ADVOCACIA AMBIENTAL VozEs DA ADVOCACIA AMBIENTAL 225

a sua aplicabilidade concreta. A amplitude de seus dispositivos, aliada a os instrumentos de sua implementagio e, por fim, os limites juridicos
auséncia de regulamentagdo infralegal de instrumentos essenciais a sua da exigibilidade imediata da politica a4 luz da seguranca juridica e da
implementagdo, tem suscitado controvérsias quanto aos limites de sua racionalidade administrativa.
exigibilidade, a defini¢ao do momento de sua incidéncia e a compatibilidade Ao final, busca-se contribuir para uma compreensio mais precisa
de sua aplicagao automdtica com o regime juridico-administrativo vigente. da natureza juridica da PNAB, oferecendo subsidios teéricos e praticos
No setor minerdrio, tais controvérsiasassumem contornosainda mais para sua aplicacdo coerente, gradual e institucionalmente responsivel,
sensiveis. O licenciamento ambiental de barragens de mineragao estrutura- sem prejuizo da prote¢io efetiva dos direitos das populagoes atingidas por
sea partir de um modelo procedimental que pressupée a identificacio prévia barragens.

de impactos, a defini¢io de condicionantes especificas e a atribuigio clara de
responsabilidades ao empreendedor, em ciclos administrativos sucessivos.
A superposigao de novas obrigagoes, sem a correspondente definigao de
critérios normativos, metodologias ou instrumentos procedimentais, pode
comprometer a previsibilidade do processo decisério e tensionar principios
estruturantes do Direito Administrativo Ambiental, como a seguranca
juridica, a legalidade, a razoabilidade e o devido processo administrativo.

Politica nacional de direitos das populacées atingidas por
barragens

A Lei Federal n° 14.755/2023 institui a PNAB, estabelecendo
um marco normativo voltado a identificagao das barragens sujeitas as
suas disposicoes, 4 defini¢io das populacoes consideradas atingidas, a
enumeragao dos direitos a elas assegurados e a previsao de instrumentos
institucionais destinados a sua implementagao.

E nesse contexto que se insere o problema central deste estudo:
a PNAB institui direitos subjetivos imediatamente exigiveis, aptos a
incidir de forma automdtica sobre empreendimentos licenciados ou em
licenciamento, ou configura uma politica publica de eficdcia limitada, cuja
concretiza¢io depende de regulamentacio e daestruturagao de instrumentos
especificos para sua implementagdo? A resposta a essa indagacio revela-
se fundamental nio apenas para a interpretagio da Lei n° 14.755/2023,
mas também para a defini¢ao dos limites da atuagio administrativa e do
controle jurisdicional sobre politicas publicas ambientais.

De forma geral, a PNAB estrutura-se a partir de quatro eixos
centrais: (i) a delimitagio das barragens as quais incidem as obrigacoes
e direitos por ela previstos; (ii) a definicao das populagoes atingidas por
barragens; (iii) a enumera¢io dos direitos dessas populagoes; e (iv) a
institui¢do de instrumentos especificos de implementa¢io, notadamente o
Programa de Direitos das Populagoes Atingidas por Barragens (PDPAB),

o o . os Comités Locais da PNAB e o 6rgao nacional colegiado. A compreensio
Parte-se da hipStese de que a PNAB, embora juridicamente vélida e

socialmente necessdria, nao estabelece, por si s, obrigacoes autoaplicdveis
de cumprimento imediato. Trata-se de politica piblica cuja eficicia juridica

desses elementos é fundamental para a andlise do regime juridico da PNAB
e para a avaliagao, a ser desenvolvida ao longo deste trabalho.

depende da edigao de atos normativos complementares e da definigao de L o
procedimentos administrativos capazes de viabilizar sua implementagao de Barragens sujeitas a aplicacao da PNAB
forma técnica, proporcional e juridicamente segura. A aplicacio automdtica
de seus dispositivos, sem a devida regulamentacio, pode resultar em
inseguranca juridica, aumento do contencioso e fragilizagio da prépria
efetividade da politica ptblica que se pretende promover.

O primeiro aspecto relevante para fins de incidéncia da PNAB refere-
se a definicdo dos tipos de barragens aos quais a lei se aplica. O legislador
optou por utilizar como referéncia a Politica Nacional de Seguranga de
Barragens (PNSB), instituida pela Lei Federal n° 12.334/2010. Assim, estao
sujeitos as obrigagoes e aos direitos previstos na PNAB os empreendedores
de barragens enquadradas no 4mbito de aplicagao da PNSB.

Para o desenvolvimento da anilise, o trabalho adota metodologia
juridico-dogmdtica, com exame da legislacao aplicdvel, da teoria da eficicia
das normas e dos principios do Direito Administrativo e do Direito
Ambiental. O estudo estrutura-se de modo a examinar, inicialmente,
os fundamentos normativos e institucionais da PNAB; em seguida,

A PNSB, por sua vez, é aplicdvel as barragens de acumulagio de
dgua para quaisquer usos, a disposi¢ao final ou tempordria de rejeitos e a



226 VozEes DA ADVOCACIA AMBIENTAL VozEs DA ADVOCACIA AMBIENTAL 227

acumulagdo de residuos industriais que apresentem pelo menos uma das Para definir quais sdo as populagdes atingidas por barragens
seguintes caracteristicas: (PAB), o legislador adotou dois fatores determinantes: (i) a ocorréncia dos
) . D s . ,
I. altura do macico, contada do ponto mais baixo da fundagdo 4 crista, impactos elencados nos incisos do artigo 2° da PNAB; e (ii) a vinculagao
maior ou igual a 15 m (quinze metros); desses impactos A constru¢do, operagio, desativagdo ou rompimento das
. . . barragens.
I1. altura do macico, medida do encontro do pé do talude de jusante &
com o nivel do solo até a crista de coroamento do barramento, maior ConJugando—se essas previsdoes com o critério ob)etlvo relativo
ou igual a 15 m (quinze metros); as barragens sujeitas 8 PNSB, extrai-se que sao consideradas populagoes

ITI. capacidade total do reservatério maior ou igual a 3.000.000 m3 atingidas aquelas que sofram ao menos um dos impactos previstos no
(trés milhoes de metros ctbicos); artigo 2° da PNAB, desde que decorrentes da construgao, operagio ou
desativacio de barragens em processo de licenciamento ambiental, ou ainda

IV. reservatério que contenha residuos perigosos conforme normas . |
de vazamentos ou rompimentos de estruturas enquadradas na PNSB'.

técnicas aplicdveis;
¢ pl
O § 1o dO referido diSpOSitiVO estabelece que 0OS direitos sa0 aplicéveis

V. categoria de dano potencial associado médio ou alto, em termos . g . . - ] ] ;
as populagdes existentes na regiao por ocasido do licenciamento ambiental

econdmicos, sociais, ambientais ou de perda de vidas humanas,
conforme definido no art. 6°; da barragem ou da emergéncia decorrente de vazamento ou rompimento

, : . s da estrutura, nos termos do regulamento.
VI. categoria de dano potencial associado médio ou alto, em termos

econdmicos, sociais, ambientais ou de perda de vidas humanas, Os impactos relacionados no artigo 2° da PNAB sio:

conforme definido no art. 7° da Lei n° 12.334/2010; I— perda da propriedade ou da posse de imével;

VII. categoria de risco alto, a critério do 6rgio fiscalizador, conforme

II — desvalorizacio de iméveis em decorréncia de sua localizacio
definido no art. 7° da Lei n° 12.334/2010. v ¢ v ¢

préxima ou a jusante dessas estruturas;

Dessa forma, nem todas as barragens existentes no territdrio I dad dade produtiva d de el :

. o . L o . — perda da capacidade produtiva das terras e de elementos naturais

nacional estdo sujeitas a aplicagio da PNAB, limitando-se a incidéncia da paisagem geradores de renda, direta ou indiretamente, e da parte
de suas disposi¢oes aquelas que se enquadrem em pelo menos uma das remanescente de imével parcialmente atingido, que afete a renda, a
caracteristicas técnicas acima relacionadas e que sejam utilizadas para a subsisténcia ou 0 modo de vida de populagoes;
disposicdo de (i) 4gua para quaisquer usos, (ii) rejeitos ou (iii) residuos IV — perda do produto ou de 4reas de exercicio da atividade pesqueira
industriais. ou de manejo de recursos naturais;

Além dos critérios referentes ao tipo de barragem e as respectivas V — interrupgio prolongada ou alteracio da qualidade da 4gua que
caracteristicas técnicas, a PNAB estabelece que suas disposicoes sio prejudique o abastecimento;
aplicdveis tanto no 4mbito do licenciamento ambiental de barragens
quanto nos casos de emergéncia decorrentes de vazamento ou rompimento
da estrutura, nos termos do regulamento.

VI - perda de fontes de renda e trabalho;

VII — mudanca de hdbitos de populagdes, bem como perda ou redugao

- . ) . de suas atividades econdmicas e sujeicio a efeitos sociais, culturais
o o . ;. . - ~
A andlise do artigo 1° da Lei Federal n° 14.755/2023 permite e psicoldgicos negativos decorrentes de remogio ou evacuagio em

constatar, portanto, que as obrigacdes instituidas pela PNAB incidem situagdes de emergéncia;
sobre barragens de acumulacio de dgua, rejeitos ou residuos industriais
que atendam aos critérios técnicos definidos pela PNSB, seja no contexto
do licenciamento ambiental da respectiva barragem, seja em situagoes de
vazamento ou rompimento da estrutura.

VIII - alteragio no modo de vida de populagoes indigenas e
comunidades tradicionais;

_ L. L. . 1 BRASIL. Lei n° 14.755, de 20 de dezembro de 2023. Altera a Lei n° 12.334/2010. Didrio
2.2 Populagoes sujertas aos direitos previstos na PNAB Oficial da Unido, Brasilia, DE 21 dez. 2023. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_at02023-2026/2023/1ei/114755.htm. Acesso em: 18 out. 2024
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IX — interrupgio de acesso a dreas urbanas e comunidades rurais'. considerando as particularidades da atividade pesqueira, e as comunidades
Assim, as populacoes localizadas na regiao do empreendimento que receptoras de reassentamento ou realocagdo. Deverd, ainda, prever
identifiquem a ocorréncia de um dos impactos acima relacionados, desde medidas destinadas a recomposicio das perdas decorrentes do enchimento,
que decorrentes da constru¢do, operagio ou desativa¢io de barragens em do vazamento ¢/ou do rompimento da estrutura, bem como de outras
licenciamento ambiental ou de eventual vazamento ou rompimento da atividades ou situagdes a serem definidas em regulamento.
estrutura, fazem jus aos direitos previstos no artigo subsequente (art. 3°), O PDPAB deverd ser apresentado no 4mbito do processo de
desde que a barragem se enquadre nos critérios técnicos estabelecidos pela licenciamento ambiental, sendo submetido a aprovagiao do Comité Local
PNSB. da PNAB, a ser constituido em cada caso concreto. Esse Comité terd
Chama atencio, contudo, a auséncia de definicio de conceitos composi¢io tripartite e cardter provisério, competindo-lhe, entre outras
relevantes na Lei Federal n° 14.755/2023. Nao hd, por exemplo, atribuicdes, a aprovacio do PDPAB, o acompanhamento e a fiscalizacio
delimitagio precisa do que se entende por “regidao”, elemento central de sua implementacio e a verificacio da viabilidade agroeconémica de
para a identificacdo das populacoes alcancadas pela PNAB. Também nio eventual reassentamento.
sao conceituados termos como “barragem”, “emergéncia’, “vazamento”, Nesse contexto, no 4mbito dos processos de licenciamento
“desativagao” ou “desastre”, lacunas conceituais que assumem relevincia ambiental de barragens, o empreendedor deverd incorporar a elaboracao
para a aplicagao concreta da politica e para a delimitacao de seus efeitos do PDPAB aos demais programas ji exigidos, cabendo a esse instrumento
juridicos. orientar a implementa¢io das medidas destinadas ao atendimento e a
garantia dos direitos previstos na PNAB.
As obrigagdes previstas na PNAB Aanilise sistemdticada PNAB evidenciaaamplitude do seu desenho
normativo, bem como a complexidade institucional e procedimental
De forma sistematica, as obrigagdes atribuidas aos empreendedores associada a sua implementagio. A definigio das barragens alcancadas,
de barragens sujeitas 8 PNAB podem ser agrupadas da seguinte maneira: (i) a identificagio das populacbes atingidas, a enumeragdo dos direitos
assegurar os direitos previstos nos artigos 3° ¢ 4° da Lei n° 14.755/2023; (i) assegurados e a institui¢do de instrumentos especificos de execugio revelam
elaborar o PDPAB:; (iii) custear tanto a elabora¢ao quanto a implementagio uma politica ptblica que, embora densamente estruturada no plano legal,
do PDPAB, bem como as medidas necessdrias a efetivaciao dos direitos das remete de forma significativa 2 atuagao administrativa e 2 edigio de atos
populagoes atingidas; e (iv) estabelecer um plano de comunicagao continuo infralegais para sua concretizagio.
e eficaz que demonstre a implementagao do referido programa. Assim, ¢ relevante a indagagao acerca dos limites e das condigoes
Sem prejuizo do regulamento, que deverd estabelecer o fluxo de exigibilidade imediata das obrigacoes previstas na PNAB, especialmente
procedimental para o cumprimento dessas obrigagoes, a PNAB indica que no ambito do licenciamento ambiental, questio que demanda exame a
o ponto de partida da atuagio do empreendedor ¢ a elaboragio do PDPAB, luz da teoria da eficdcia das normas, dos principios da seguranga juridica
instrumento destinado a prever e assegurar os direitos estabelecidos na e da racionalidade administrativa, bem como do regime juridico das
politica. politicas puablicas no Direito Administrativo e Ambiental — andlise que

O Programa deverd contemplar itens especificos voltados as pessoas serd desenvolvida nos capitulos subsequentes.

em situagao de vulnerabilidade — incluindo mulheres, idosos, criancas
e pessoas com deficiéncia —, as populagoes indigenas e comunidades
tradicionais, aos animais domésticos e de criagdo, aos pescadores,

1 BRASIL. Lei n° 14.755, de 20 de dezembro de 2023, art. 2. Altera a Lei n° 12.334/2010.
Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DE, 21 dez. 2023. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_at02023-2026/2023/1ei/114755.htm. Acesso em: 18 out. 2024.
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Instrumentos da Politica Nacional de Direitos das Populacbes aprovacio do Comité Local da PNAB, a ser instituido para cada caso
Atingidas por Barragens e sua implementacio no licencia- concreto. Esse Comité, de composi¢io tripartite e cardter provisério,
mento ambiental possui atribuicoes relevantes, dentre as quais se destacam a aprovagao do
Programa, o acompanhamento e a fiscalizagio de sua implementagao. A
A efetividade da PNAB esti diretamente vinculada aos atuagao desse colegiado revela a op¢ao do legislador por um modelo de
instrumentos institucionais e procedimentais por ela instituidos para governanga participativa, cuja efetividade, contudo, depende diretamente
viabilizar a concretizagdo dos direitos nela previstos. Diferentemente de regulamentacdo que discipline sua composicio, funcionamento e prazos
de diplomas normativos de cardter meramente programdtico, a PNAB decisérios.
estrutura um conjunto de mecanismos especificos de implementagao, A conjugacio das previsdes da PNAB com o regime juridico do
cuja operacionalizacio se projeta, sobretudo, no ambito do licenciamento licenciamento ambiental evidencia que a implementagio da politica se
ambiental de barragens abrangidas pela PNSB. projeta de forma escalonada ao longo das fases do licenciamento. Em todo
De forma didatica, as obrigacées atribuidas ao empreendedor das licenciamento de barragens enquadradas na PNSB, o empreendedor deverd
barragens sujeitas 8 PNAB podem ser sistematizadas em quatro grandes considerar, desde a fase de plancjamento, os impactos potencialmente
eixos: (i) assegurar os direitos previstos nos arts. 3° e 4° da Lei Federal abrangidos pela PNAB. Assim, os requisitos bdsicos paraa futura elaboracao
ne 14.755/2023; (ii) elaborar o PDPAB; (iii) custear tanto a elaboracio do PDPAB tendem a ser identificados jd na fase de requerimento da Licenca
quanto a implementacio do PDPAB, incluindo a satisfacao dos direitos das Prévia (LP), quando sdo analisados os critérios locacionais e a viabilidade
populagdes atingidas; e (iv) estabelecer e manter um plano de comunicagio ambiental do empreendimento.
continuo, transparente e eficaz, apto a demonstrar a execugio do Programa. Nesse contexto, a delimitacio da 4rea de incidéncia da PNAB
O instrumento central de implementacio da PNAB ¢ o PDPAB. assume papel central. A Lei Federal n° 14.755/2023 utiliza o termo “regiao”
Trata-se do mecanismo por meio do qual os direitos legalmente assegurados para definir o alcance territorial dos direitos das populacdes atingidas, sem,
as populacoes atingidas siao concretizados no plano administrativo, contudo, estabelecer conceito juridico preciso. A auséncia dessa definicao
assumindo contornos técnicos, econdmicos e operacionais compativeis compromete a previsibilidade e a seguranca juridica necessdrias a elaboracao
com a realidade de cada empreendimento. A elaboragio do PDPAB nio do PDPAB, a estimativa de custos do empreendimento e a propria andlise
se apresenta como obrigacdo acesséria ou meramente formal, mas como deviabilidade ambiental. Sem a delimitacao clara da regido afetada, torna-se
condigao estruturante para o cumprimento da politica instituida. inVi{‘VCI exigir do empre‘endedor uma a\fa!iagio consistente e proporcional
O Programa deverd contemplar, de forma expressa, medidas dos impactos e das medidas compensatdrias.
especificas voltadas as pessoas em situacdo de vulnerabilidade — Dentre as alternativas possfveis, destaca-se a utilizacio das
incluindo mulheres, idosos, criancas e pessoas com deficiéncia —, bem categorias de Area Diretamente Afetada (ADA) e Area Indiretamente
como as populagoes indigenas e comunidades tradicionais, aos animais Afetada (AID), jd consolidadas no licenciamento ambiental, ou das
domésticos e de criacdo, aos pescadores e as comunidades receptoras Zonas de Autossalvamento (ZAS), utilizadas como referéncia na PNSB.
de reassentamento ou realocagio. Ademais, deverd prever mecanismos Todavia, a aplicagio ao contexto da PNAB exigiria ajustes metodoldgicos,
destinados 3 recomposicio das perdas decorrentes do enchimento, uma vez que a politica se volta especificamente aos impactos decorrentes
vazamento ou eventual rompimento da barragem, além de outras situacoes da barragem no caso concreto. Tal adequagio reforca a necessidade de
a serem definidas em regulamento. Nota-se, portanto, que a prépria lei regulamentagio especifica.
remete A regulamentagdo infralegal a defini¢io de parimetros relevantes No setor de mineragio, hd ainda condicionantes legais relevantes que
para a conformagio do conteddo do PDPAB. influenciam a incidéncia prética da PNAB. Desde a edi¢ao da Lei Federal
No desenho normativo da PNAB, o PDPAB deve ser apresentado n° 14.066/2020, é vedada a implantagao de novas barragens de mineragio

no 4ambito do processo de licenciamento ambiental e submetido 2 cujos estudos de ruptura identifiquem a existéncia de comunidades na
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ZAS. Essa vedacio implica que barragens regularmente licenciadas nio barragem pode inviabilizar o trimite razodvel do licenciamento ambiental,
deverdo possuir populacoes nessa zona, restringindo significativamente sobretudo quando se trata de direitos cuja quantificagao depende de varidveis
a abrangéncia territorial imediata da PNAB nesse setor. Por outro lado, futuras e incertas, como lucros cessantes ou desvalorizacao imobilidria. A
permanece juridicamente possivel a existéncia de comunidades na Zona apuracao desses direitos exige dados empiricos e respostas de mercado que
de Seguranca Secundéria (ZSS), drea potencialmente afetada em caso de nao se encontram disponiveis em fases iniciais do licenciamento, o que
vazamento ou rompimento, mas com tempo suficiente para atuagio das indica a necessidade de revisao legislativa ou, a0 menos, de interpretacio
autoridades. sistemdtica que compatibilize a PNAB com a légica do licenciamento

A incorporagao da PNAB ao licenciamento ambiental também ambiental.
reforca a importancia da fase de planejamento do empreendimento. Em sintese, os instrumentos de implementagao da PNAB revelam
Considerando que a politica implica novos custos e obrigagdes ao uma politica publica de elevada complexidade normativa e institucional,
empreendedor, é nesse momento inicial que se torna possivel avaliar a cuja efetividade depende, em larga medida, da edi¢ao de regulamentos, da
viabilidade econdmica do projeto, bem como adotar estratégias para afastar, atuacio coordenada dos érgaos administrativos e da integragao racional
mitigar ou provisionar impactos e custos potenciais. Apds a emissao da LD, com o regime juridico do licenciamento ambiental. Esses elementos sao
o0 6rgao ambiental poderd estabelecer, como condicionantes, os requisitos centrais para a andlise dos limites juridicos da exigibilidade imediata das
minimos para a elabora¢io do PDPAB. obrigagoes previstas na PNAB, tema que serd aprofundado no capitulo

Para a obteng¢ao da Licenga de Instalagao (LI), o empreendedor seguinte.
deverd apresentar o PDPAB, contemplando a anilise dos impactos
decorrentes da instalagio e da futura operagao da barragem, bem como os Da exigibilidade da PNAB
critérios para eventual reparagao.

Nesse ponto, ganha relevo o principio da razodvel duragio do A anilise dos instrumentos e das obrigacoes instituidos pela PNAB
processo administrativo, consagrado no art. 5°, inciso LXXVIII, da evidencia que sua aplicagdo concreta suscita questionamentos relevantes
Constituicdo Federal. A auséncia de regulamentacio que discipline quanto aos limites de sua exigibilidade, a defini¢io do momento de sua
prazos, procedimentos e consequéncias da inércia administrativa pode incidéncia e & compatibilidade de sua aplicagio automdtica com o regime
comprometer a efetividade do licenciamento e gerar inseguranga juridica juridico-administrativovigente. Essesquestionamentosdecorremnaoapenas
significativa. Torna-se, assim, indispensdvel a edi¢io de regulamento que da complexidade material da politica instituida, mas também da prépria
estabeleca critérios objetivos para a atua¢ao do Comité Local, inclusive com opgao legislativa por remeter aspectos centrais de sua operacionalizac¢ao
previsao de prazos decisérios e, se necessdrio, mecanismos de aprovagio a regulamentacio infralegal, circunstincia que assume especial relevo no
técita. ambito do licenciamento ambiental — espago institucional marcado pela

Aprovado o PDPAB, o empreendedor poderd iniciar as obras, necessidade de previsibilidade, proporcionalidade e racionalidade deciséria.
devendo demonstrar, para fins de obtengiao da Licenga de Operacio A prépria estrutura normativa da PNAB revela, de forma expressa,
(LO), o cumprimento das condicionantes estabelecidas na LI. E desejavel sua dependéncia de regulamentacio posterior. Diversos dispositivos
que o atendimento as obrigagdes do PDPAB e da PNAB seja integrado da Lei n° 14.755/2023 condicionam a aplicagao de direitos, deveres e
as condicionantes da LO, permitindo que eventuais reparacoes sejam procedimentos “nos termos do regulamento”, a exemplo da delimita¢io
apuradas e executadas durante a fase operacional, conforme critérios da regido atingida, da defini¢ao dos critérios de apuragao de determinados
previamente definidos. direitos, da conformacio do contetido minimo do PDPAB, bem como

Nesse contexto, revela-se problematica a exigéncia de “indenizacao da composicio, funcionamento e dindmica deciséria dos Comités Locais
prévia” prevista no art. 3°, inciso VII, da Lei Federal n° 14.755/2023. A da PNAB. Soma-se a isso a existéncia de lacunas conceituais relevantes

imposi¢ao de indenizagdes anteriores & prépria instalagio ou operagio da — como a auséncia de definicdo legal precisa de categorias centrais —
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que igualmente exigem densificagdo normativa para viabilizar a aplicagio previamente definidos e tecnicamente fundamentados. A auséncia de
uniforme, coerente e controldvel da politica publica. critérios normativos objetivos para a aplicagao da PNAB tende a fragilizar a
Sob a perspectiva do Direito Administrativo, a exigibilidade das atuagao dos 6rgaos licenciadores e a ampliar espagos de incerteza deciséria.
obrigacdes impostas por politicas piblicas deve ser examinada a luz da teoria A racionalidade administrativa, por sua vez, impde que a atuagao
da eficdcia das normas juridicas, que distingue validade, vigéncia, eficicia do Poder Publico observe critérios de coeréncia, proporcionalidade e
e exigibilidade. Conforme leciona José Afonso da Silva', nem toda norma fundamentagio técnica adequada. Como destaca Gustavo Binenbojm?,
vélida e vigente possui aplicabilidade imediata plena, sendo frequente que a legitimidade do exercicio da fun¢io administrativa estd diretamente
normas instituidoras de politicas putblicas se enquadrem na categoria das associada a existéncia de parimetros normativos claros e controldveis, aptos a
normas de eficdcia limitada, dependentes de complementagiao normativa orientar a decisao e permitir o controle posterior. A exigéncia de obrigagoes
para a producio de efeitos concretos. No mesmo sentido, J. J. Gomes indeterminadas ou insuficientemente delimitadas fragiliza a capacidade
Canotilho? destaca que normas programadticas ou estruturantes demandam deciséria dos 6rgaos ambientais, amplia margens de discricionariedade
mediacio legislativa ou administrativa para sua plena operatividade. nao estruturada e potencializa conflitos administrativos e judiciais, além
No caso da PNAB, embora a lei estabeleca direitos as populagoes de comprometer o principio da isonomia entre empreendimentos em
atingidas e imponha deveres aos empreendedores, a remissao sistemdtica a situagbes equivalentes.
regulamentacio evidencia que sua eficicia normativa nio se exaure com a Outro aspecto relevante diz respeito a necessdria compatibilizacio
simples entrada em vigor dalei. A auséncia de regulamentacio compromete da PNAB com o regime juridico do licenciamento ambiental, que se
adensidade normativa necessdria para a exigéncia imediata de determinadas estrutura de forma progressiva e escalonada. O licenciamento nao se
obrigagées, especialmente aquelas que pressupoéem critérios técnicos, apresenta como procedimento Unico e estanque, mas COMO Processo
delimitacio territorial precisa ou metodologias especificas de apuragao de composto por fases sucessivas, nas quais o grau de conhecimento acerca
impactos, indenizagoes e compensagoes. A doutrina das politicas publicas dos impactos do empreendimento se aprofunda gradativamente. Exigir,
adverte que a imposigao direta de comandos normativos indeterminados em etapas iniciais, o cumprimento integral de obrigacoes que dependem
tende a deslocar indevidamente para a Administra¢io ou para o Judicidrio de dados empiricos futuros — como determinadas indeniza¢oes, lucros
escolhas que deveriam ser previamente estruturadas pelo legislador ou pelo cessantes ou desvalorizagoes imobilidrias — compromete a l6gica do
regulamento’. sistema e pode inviabilizar a prépria fun¢io preventiva do licenciamento
A exigéncia imediata de obrigacoes cujo contetido ainda carece ambiental.
de densificagio normativa colide, ainda, com o principio da seguranca A concretizacao de politicas publicas nao pode prescindir da
juridica, compreendido nio apenas como protegao da confianga legitima observincia da legalidade, da separagio de poderes e da capacidade
dos administrados, mas também como condi¢io estrutural da atuagio administrativa do Estado. De igual modo, a auséncia de regulamentacio
administrativa racional e previsivel. pode inviabilizar o exercicio de direitos, sem que isso autorize a aplica¢ao
No contexto do licenciamento ambiental, a seguranca juridica automdtica de comandos legais indeterminados.
assume papel central, uma vez que as decisoes administrativas impactam Nesse sentido, a leitura sistemdtica da PNAB impée o
investimentos de longo prazo, planejamento empresarial e a prépria reconhecimento de limites materiais e temporais a exigibilidade de
viabilidade econdmica dos empreendimentos, exigindo parimetros claros, determinadas obrigacoes, sob pena de esvaziar a racionalidade do
procedimento administrativo e transformar o licenciamento ambiental em
1 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, espago deincerteza normativa. A protegﬁo das populac;(’)es atingidas, embora

2012, p. 89-112.

2 CANOTILHO, ]. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 262-268.

3 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas. 2. ed. Sao Paulo: 4  BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais,
Saraiva, 2013, p. 45-67. democracia e constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 213-229.

juridicamente e socialmente relevante, deve ser concretizada de modo
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compativel com a capacidade institucional do Estado, com os principios buscou-se responder ao problema central da pesquisa: se a PNAB institui
que regem a atuacio administrativa e com a arquitetura procedimental do obrigagoes imediatamente exigiveis ou se configura politica publica
licenciamento ambiental. dependente de regulamenta¢do para sua efetiva concretizagio.
O reconhecimento desses limites nao implica negar a validade, O exame da Lei n® 14.755/2023 evidencia que, embora a
a importincia ou a for¢a normativa da PNAB, tampouco relativizar os PNAB represente avango normativo relevante na protegao dos direitos
direitos por ela assegurados. Trata-se, antes, de afirmar que a efetividade das populagoes atingidas por barragens, sua estrutura legal revela op¢ao
legitima da politica publica depende da observéncia de pardmetros juridicos legislativa clara pela remissio a atos infralegais para a defini¢ao de aspectos
que garantam sua aplicagdo coerente, proporcional e previsivel. A auséncia centrais de sua operacionalizagdo. A delimitagao da regiao atingida,
desses parAmetros tende a produzir efeitos contrdrios aos pretendidos pelo a conformagio do contetido do PDPAB, os critérios de apuragao de
legislador, como o aumento da litigiosidade, a paralisagdo de processos direitos indenizatérios e compensatérios, bem como o funcionamento dos
administrativos e a fragilizacao da prépria tutela dos direitos das populagoes Comités Locais, sao exemplos de matérias cuja densificagio normativa é
atingidas. indispensdvel para a aplicagdo coerente e controldvel da politica publica.
Diante desse quadro, a PNAB, embora vilida e vigente, ndo ostenta A luz da teoria da eficicia das normas, tal desenho normativo
eficicia normativa plena nem exigibilidade imediata em relacio a diversas permite qualificar a PNAB como politica puablica de eficicia limitada,
de suas obrigagoes centrais, uma vez que sua aplicagio concreta depende cuja validade e vigéncia nao se confundem com exigibilidade imediata. A
de regulamentagao infralegal capaz de densificar conceitos, estabelecer auséncia de regulamentacio compromete a densidade normativa necessdria
critérios objetivos e estruturar os instrumentos e procedimentos necessarios para a imposi¢io automdtica de determinadas obrigacdes, sobretudo
a sua implementacio. Trata-se, portanto, de politica piblica juridicamente aquelas que demandam critérios técnicos, avaliagdes empiricas e decisoes
qualificada como norma de eficdcia limitada, cuja operatividade reclama administrativas estruturadas.
complementagio normativa para producio de efeitos juridicos legitimos A exigéncia imediata de comandos legais indeterminados tende a
e controldveis. deslocar escolhas normativas relevantes para a Administragao ou para o
A exigéncia automdtica e imediata de obrigacdes previstas na Poder Judicidrio, em tensao com os principios da legalidade, da separacio
PNAB, sem a prévia edi¢do do regulamento legalmente previsto, revela- de poderes e da seguranca juridica.
se incompatfvel com a teoria da eficicia das normas, com os principios No contexto do licenciamento ambiental, esses limites assumem
da seguranca juridica e da racionalidade administrativa, bem como com especial relevo. O licenciamento constitui procedimento administrativo
o regime juridico do licenciamento ambiental. A adequada compreensio complexo, progressivo e escalonado, voltado aavaliagao gradual dosimpactos
da exigibilidade da PNAB, portanto, impde reconhecer que sua efetivacio ambientais e socioeconémicos do empreendimento. A superposi¢io de
legitima pressupoe a atuacio normativa complementar do Poder Pablico, obriga¢des cuja defini¢ao depende de dados futuros ou de critérios ainda
sob pena de se comprometer tanto a protegio das populagoes atingidas nao regulamentados compromete a racionalidade do sistema, fragiliza a
quanto a estabilidade institucional do préprio sistema ambiental. previsibilidade deciséria e pode inviabilizar a prépria fungao preventiva do
licenciamento. Nesse cendrio, a exigéncia de indenizacdes ou reparagdes
Consideracdes finais em fases iniciais do processo, sem base empirica suficiente, revela-se
incompativel com a légica procedimental do licenciamento ambiental.
A anilise desenvolvida ao longo deste trabalho permitiu examinar A implementagio de politicas publicas estd sujeita a limites
a PNAB sob a perspectiva de sua natureza juridica, de seus instrumentos institucionais e normativos, nao sendo admissivel a aplica¢io automadtica de
de implementacio e dos limites de sua exigibilidade no ambito do comandos legais carentes de regulamentacao ou de estrutura administrativa
licenciamento ambiental. Partindo da teoria da eficicia das normas e dos adequada. A efetivagido legitima de direitos sociais e ambientais pressupoe,

principios estruturantes do Direito Administrativo e do Direito Ambiental,
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