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Resumo: O presente artigo, alicercado no método dedutivo, analisa a Lei do Siléncio Positivo, Lei
Federal 14.424/2022, que disciplina a utilizacdo do siléncio administrativo com efeito positivo
para conferir licenca ambiental tacita para as infraestruturas de telecomunicacdes, Estacdes de
Radio Base (ERBs). Examina-se a possibilidade de utilizacdo do instituto do siléncio positivo na
seara ambiental, verificando sua compatibilidade com a legislacdo vigente. Para tanto foi realizada
pesquisa bibliografica em livros, artigos cientificos, repositérios normativos nacionais e coleta
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jurisprudencial. Concluiu-se que, a aplicacdo do instituto do siléncio administrativo com efeito
positivo com o objetivo de conferir licenga ambiental ticita encontra-se em desacordo com a
legislacdo vigente, especialmente com a Lei Complementar 140/2011.

Palavras-chave: Lei Complementar 140/2011; Telecomunicagdes; Lei do Siléncio Positivo; Licenga
T4cita; Licenciamento Ambiental; Siléncio Administrativo.

Abstract: The present article, based on the deductive method, analyzes the Positive Silence Law,
Federal Law 14.424/2022, which regulates the use of administrative silence with positive effect
to grant tacit environmental licenses for telecommunications infrastructures, Radio Base Stations
(RBSs). Its purpose is to examine the possibility of using the institute of positive silence in the
environmental field, verifying its compatibility with current legislation. Thus, a bibliographical
search was carried out in books and scientific articles, national regulatory repositories, in addition to
a review of jurisprudences. The conclusion was that the application of the institute of administrative
silence with positive effect with the aim of granting a tacit environmental license is in disagreement
with current legislation, especially Complementary Law 140/2011.

Keywords: Complementary Law 140/2011; Silence Law Positive; Tacit License; Environmental
licensing; Administrative Silence.

SUMARIO: Introdugio. 1 O processo administrativo de licenciamento ambiental,
avaliacdo de impactos ambientais e a conexdo com os principios da prevencido
e precaucdo. 2 O siléncio administrativo. 3 Do licenciamento para estruturas
de telecomunicacdo das estacdes de radio base. 3.1 O licenciamento ambiental
de ERBs a luz das decisées do STF. 3.2 A Lei 14.424/2022, que institui a aplica-
cdo do siléncio positivo para a conferéncia de licenca tacita para a instalacido de
infraestrutura de telecomunicac¢des. 3.3 A Lei Complementar 140/2011 e a veda-
cdo expressa da utilizagdo do siléncio positivo para admissao de licenca tacita.
Conclusiao. Referéncias.

INTRODUCAO

No Brasil, a demanda pela desburocratizagdo e agilidade nos processos admi-
nistrativos é tema constante em variadas esferas da sociedade, ao passo que o
Estado exerce o controle prévio de diversas atividades cotidianas dos adminis-
trados: deve-se recorrer aos 6rgaos publicos para obtencio de licencas, autoriza-
¢des, ou consentimento, para dirigir, pilotar, cagar, construir, demolir, implantar
empreendimentos.

A necessidade da intervencdo estatal se justifica no ordenamento juridico,
e visa a tutela dos interesses da coletividade, bem como a evitar e mitigar o risco
de lesdo a direitos e interesses individuais, coletivos e difusos. Em razao da neces-
sidade de tutelar tais interesses, cabe entdo ao Estado continuar na regulacdo
de acdes econdmicas, sociais, ambientais e urbanisticas mais delicadas, ou que
imputem algum tipo de risco.

Revista DIREITO UFMS | Campo Grande, MS | v.10 | n. 2 | p. 108 - 127 | jul./dez. 2024

109



110

BERNARDO MAXIMO MUNAYER; SILVIA LETICIA RIBEIRO & BEATRIZ SOUZA COSTA

Considerando o papel do Estado na regulacgdo de atividades de risco, impde-
-se ao particular o cumprimento de diversos ritos administrativos. Nesse cendrio,
destaca-se a morosidade como um dos principais entraves, resultante de deficién-
cias estruturais, escassez de recursos humanos qualificados, falta de planejamento
integrado e interferéncias politico-administrativas. A burocratizacdo excessiva e 0s
atrasos na tramita¢do tém motivado criticas e impulsionado a criagdo de normas
voltadas a simplificagdo de procedimentos, especialmente em setores estratégicos.

Dentre as medidas, destaca-se, o estabelecimento de prazos para andlise e
emissao licencas e autorizagdes, a proibicao de reiteracido de solicitacdes com-
plementares, e em alguns casos, prevendo a utiliza¢do do instituto do siléncio
administrativo com efeito positivo permitindo a emissdo de autorizagdes tacitas.

Ja dentre os setores especificos, especialmente destaca-se que com efeitos no
Setor de Telecomunicagdes, foi editada a Lei Federal 14.424 /2022 (Lei do Siléncio
Positivo), que altera a Lei Federal 13.116, de 20 de abril de 2015, para autorizar
a instalagdo de infraestrutura de telecomunicacdes, nos termos do requerimento
de instala¢do, em caso de ndo manifestacdo do 6rgdo competente no prazo legal-
mente estabelecido.

A Lei do Siléncio Positivo autoriza, em caso de inércia da administracdo, a
instalacdo de infraestrutura de telecomunicacées com base em autorizacio tacita.
No que se refere as Estacoes de Radio Base (ERBs), o licenciamento prévio se
impoe, considerando que essas estruturas, além de potenciais fontes de degrada-
¢do ambiental, geram poluicdo eletromagnética e produzem impactos urbanisticos
significativos, tanto em ambientes naturais quanto artificiais (Batista, 2006).

Considerando o momento brasileiro de transi¢cdo na tecnologia envolvendo as
estruturas de telecomunica¢des pela implantacao do sistema 5G (quinta gera¢ao)
de internet movel, deve-se apontar para o fato de que a inovacao demandara um
numero maior de estruturas, impondo a consideravel possibilidade a sociedade de
um alargamento dos impactos decorrentes destes empreendimentos, que devem
estar de acordo com as normas que tratam sobre licenciamento ambiental no Brasil.

A obrigatoriedade do licenciamento ambiental encontra respaldo na Lei n®
6.938/1981, que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente, exigindo licencia-
mento prévio para atividades potencialmente poluidoras. O procedimento é regula-
mentado pela Resolugdo CONAMA n® 237/1997 e encontra amparo constitucional
no artigo 225, § 12, inciso IV, que condiciona a instalacdo de obras ou atividades com
significativo impacto ambiental a elaboragao de estudo prévio de impacto.

Ainda sobre o arcabougo juridico ambiental, a Lei Complementar 140/2011,
que cuidou de disciplinar a cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
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e 0s Municipios na gestao ambiental e na regulamentacao do exercicio de com-
peténcias relacionadas a protecdo do meio ambiente, tratou também de proibir
a licenca ambiental tacita, inaugurando a possibilidade da competéncia supletiva
em caso de siléncio da administracdo ou seja do 6rgao licenciador.

Diante da exposicdo proposta, o problema que o presente estudo se propoe a
solucionar, consiste em responder a seguinte indagacao juridica: O siléncio posi-
tivo ambiental instituido pela Lei Federal 14.424 /2022, guarda compatibilidade
com a solugdo prevista na Lei Complementar 140/2011 para os casos de omissdo
da administracio publica na apreciacao de pedidos de licenga?

A escolha metodologica deste estudo recaiu sobre o método dedutivo, ope-
racionalizado por meio de pesquisa normativa, doutrinaria e jurisprudencial.
Foram consultados livros, artigos cientificos, repositérios normativos nacionais
e decisdes judiciais, a fim de conferir fundamentacdo tedrica e pratica a analise
proposta. A ado¢ao do método dedutivo justifica-se pela necessidade de partir de
normas e principios gerais do ordenamento juridico ambiental para examinar a
validade da licenga tacita prevista na Lei n® 14.424/2022. Conforme sustentam
Gustin e Dias (2006), esse método permite avaliar a coeréncia entre as disposi-
¢cOes normativas e sua aplicacdo a situacGes concretas, possibilitando uma analise
critica orientada por marcos tedricos consolidados.

O primeiro capitulo abordara o processo administrativo de licenciamento
ambiental brasileiro em sentido amplo; o segundo, sobre a configuragio do silén-
cio nos ritos administrativos; e no terceiro capitulo, tratar-se-a sobre a especifi-
cacgdo do processo de licenciamento para instalagdo de estruturas de telecomuni-
cacoes, e as inconsisténcias entre a Lei Complementar 140/2011 e a Lei Federal
14.424/2022.

Para o referencial teérico do texto, serdo realizados didlogos com autores
de Direito Ambiental que extensivamente tratam dos principios da prevencao e
precaucdo, como Farias (2021), Machado (2012), e Trennepohl (2023), de modo
a conectar os aspectos tedricos ambientais com a realidade normativa dos pro-
cedimentos ambientais administrativos em vigor e a adequacdo entre as normas
postas no ordenamento juridico brasileiro.

1 0 PROCESSO ADMINISTRATIVO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL,
AVALIACAO DE IMPACTOS AMBIENTAIS E A CONEXAO COM 0OS
PRINCIPIOS DA PREVENCAO E PRECAUCAO

Dentre os maiores gargalos dos processos administrativos no pais, esta sem
sombra de duvidas a morosidade nos processos de licenciamento ambiental.
Vivemos um momento de intensa pressdo pela simplificacdo do instituto com
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intuito de se alcancar maior agilidade nas analises e consequentemente na emis-
sdo de licengas e demais atos autorizativos.

0 processo de licenciamento ambiental, vem sendo tratado como entrave ao
desenvolvimento econdmico (Teixeira, 2020. p. 67). Sdo diversos os problemas de
ordem técnica, legal e institucional no processo de licenciamento que acarretam
grandes debates sobre o excesso de burocracia porventura envolvido e sua rela-
¢do para areal consecucdo da sustentabilidade e do desenvolvimento econémico
(Oliveira, 2013).

A Politica Nacional do Meio Ambiente estabelece o licenciamento como ins-
trumento central para assegurar a compatibilizacdo entre prote¢do ambiental,
qualidade de vida e desenvolvimento sustentavel. Trata-se de procedimento admi-
nistrativo que submete a autorizacio estatal a localizacio, instalacio e operacgio
de atividades potencialmente poluidoras.

De acordo com Fink et al. (2004), o licenciamento ambiental, como instru-
mento da Politica Nacional do Meio Ambiente, constitui uma prerrogativa do
poder de policia da Administracdo Publica Ambiental. Esse mecanismo de con-
trole sobre atividades permitidas aos particulares integra a tutela administrativa
preventiva, com o objetivo de preservar o meio ambiente, evitando a ocorréncia
de impactos negativos ou minimizando-os ao maximo.

0 licenciamento integra, portanto, a tutela administrativa preventiva do meio
ambiente, cujo objetivo primario é a preservacado dos recursos naturais, seja pre-
venindo a ocorréncia de impactos negativos ao meio ambiente, seja mitigando-os
ao maximo com a imposicdo de condicionantes ao exercicio da atividade ou cons-
trucao de empreendimentos.

Importante apontar que o ordenamento juridico nacional, dispde sobre a
necessidade da realizacio de estudo de impactos ambientais no bojo dos proces-
sos de licenciamento ambiental, sendo o estudo instrumento mandatoério segundo
a Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988):

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibra-
do, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes. (...) IV - exigir, na forma
da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora
de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade (Brasil, 1988).

Em concordancia com a CRFB/1988, a avaliacdo de impacto ambiental, seja
aquela realizada por meio do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), ou dos demais
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tipos de estudos utilizados para subsidiar o processo de licenciamento ambiental,
tratam da expressao formal dos principios da prevencao e precaucao, basilares na
aplicacdo do Direito Ambiental no Brasil.

E predominante no entendimento doutrinério que os principios s3o normas
juridicas que representam valores aceitos e realizados ao longo do tempo a partir
da experiéncia social de uma determinada sociedade; sendo assim compostos de
valores que, erigidos a categoria de normas juridicas pelo legislador, servem de
fundamento para o ordenamento juridico e atuam como vetor na construgdo e
aplicacdo das demais normas (Silva, 2003).

Os principios da prevencao e da precaucio, possuem tamanha importan-
cia, que se encontram positivados em diversos diplomas legais, como na prépria
CRFB/1988, na Politica Nacional do Meio Ambiente, nas Constituicoes Estaduais, e
em Declarag¢des Internacionais como a de Estocolmo-72 e na Rio 92 (Trennepohl],
2023).

0 principio da prevencao é aplicado quando existe certeza cientifica do
perigo de uma atividade de potencial impacto ambiental. Diante da certeza cien-
tifica, trata-se de evitar que o dano ocorra (a partir do possivel perigo inerente a
atividade), mediante a ado¢ao de medidas antecipatérias, sendo imprescindivel
em qualquer politica ambiental séria. (Machado, 2012, p.150)

Segundo Trennepohl (2023), o principio da prevencao é aquele em que se
constata, previamente, a dificuldade ou a impossibilidade da reparagdo ambiental;
ou seja, consumado o dano ambiental, sua reparacao é sempre incerta ou exces-
sivamente onerosa.

Ja para o principio da precaucio, a seu turno, impoe que, existente a ameaca
de danos sérios ou irreversiveis, porém sujeitos a auséncia de uma certeza cien-
tifica para a definicdo do perigo, ndo devera ser este argumento utilizado como
razdo para adiar medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a
degradacdo ambiental (ONU, 1992).

0 principio da precaucdo busca evitar que a auséncia de certeza cientifica
seja usada como justificativa para postergar medidas de protecao ambiental.
Farias (2021) destaca sua aplicacdo em contextos de incerteza sobre os impactos
inerentes de atividades, exigindo cautela por parte do poder publico. Nessa pers-
pectiva, Silva (2023) ressalta que o principio atua como salvaguarda essencial no
licenciamento ambiental, assegurando a tutela dos direitos fundamentais e das
geracoes futuras frente a riscos potenciais.

Contudo, inimeros danos ao meio ambiente tém ocorrido e podem continuar
a ocorrer simplesmente porque ndo existia conhecimento cientifico suficiente
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a respeito da repercussao dos empreendimentos e tecnologias implementados,
como é o caso das estagdes radio base (ERBs), tema principal deste artigo.

2 0 SILENCIO ADMINISTRATIVO

0 siléncio administrativo é um instituto juridico que possui origem na legis-
lacdo brasileira e nas praticas administrativas publicas em diversos 6rgios dos
entes federados do pais. Em termos simples, o siléncio administrativo refere-se
ao procedimento adotado pela Administracdo Publica, quando uma solicitacio
feita pelo particular nao é respondida dentro do prazo legal; calar-se, quando se
tem o dever legal de se manifestar, é o que caracteriza o siléncio administrativo.

Bandeira de Mello (2011, p. 413), dispde que se a Administracdo se cala
quando deve se manifestar, seja em razdo de uma provocacdo do administrado
que pleiteia interesse proprio ou seja porque um 6rgio tem de pronunciar-se para
fins de controle de ato de outro 6rgao. Configuradas tais circunstancias em um
procedimento administrativo, esta-se perante o siléncio administrativo.

Do conceito trazido pelo autor, é possivel inferir que existem duas possibi-
lidades nas quais o siléncio administrativo pode ocorrer. A primeira é quando o
particular pleiteia junto a administracdo interesses proprios, e a segunda, quando
um 6rgao ou ente da administracdo publica que tem o dever de se manifestar com
o objetivo de controle, ndo o faz, situacdo que ocorre nos atos administrativos
complexos.

E comum que a lei atribua efeitos ao siléncio administrativo, estabelecendo
por vezes que o siléncio sera interpretado como deferimento de um pleito,
enquanto em outros casos, sera interpretado de forma contraria, ou seja, pelo
indeferimento. Ocorre que, no ordenamento juridico brasileiro, as normas pre-
veem situagdes em que a lei ndo prevé qualquer efeito ao siléncio por parte da
Administra¢do Publica.

Em que pese a auséncia de efeitos dados a ocorréncia do siléncio adminis-
trativo em casos especificos, é certo que no ordenamento juridico brasileiro, o
processo administrativo deve observar os principios da legalidade, motivacgio e
publicidade, exigindo cautela nas manifestacdes da Administra¢do. Assim, quanto
ao siléncio administrativo, cabe a lei definir expressamente os casos em que ele
produzira efeitos positivos (deferimento) ou negativos (indeferimento).

“_n

Expressamente, a CRFB/1988 assegura, no art. 52, XXXIV, alinea “a”, o direito
de peticdo, e, com a Emenda Constitucional n? 45/2004, garantiu no inciso LXXVIII
do mesmo artigo, a razoavel duragdo do processo, inclusive na esfera administra-
tiva. Do mandamento constitucional, infere-se que a utilidade pratica dos dispo-
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sitivos acima citados, sé se perfaz com a respectiva resposta da administracao ao
administrado dentro um prazo razoavel ou dentro do prazo estipulado.

0 siléncio administrativo adquire relevancia no contexto do licenciamento
ambiental de Estacdes de Radio Base (ERBs), uma vez que a auséncia de mani-
festacdo expressa da Administracdo pode comprometer a protecdo ambiental e
a observancia dos principios constitucionais da eficiéncia e da razoavel duracdo
do processo. Diante da importancia do controle prévio em atividades potencial-
mente poluidoras, compreender os efeitos juridicos do siléncio da Administra¢do
torna-se essencial para avaliar a legalidade do licenciamento dessas estruturas.

3 DO LICENCIAMENTO PARA ESTRUTURAS DE TELECOMUNICACAO
DAS ESTACOES DE RADIO BASE

As ERBs, como mecanismos especificos utilizados no setor de telecomunica-
¢Oes e essenciais para o funcionamento de diversos setores complexos na socie-
dade, estdo disseminadas por todo o ambiente urbano, contrastando muitas vezes
com paisagens naturais, artisticas e histdricas. Em que pese a essencialidade da
instalacdo de tais estruturas, a instalacdo indiscriminada gera impactos urbanis-
ticos e patrimoniais, além de criar zonas com elevada concentracio de emissao
de radiacao eletromagnética ndo-ionizante, consideradas prejudiciais a satdde e
ao meio ambiente (MPGO, 2019).

No que tange ao direito a cidade, Burmann e Cenci (2017, p. 16) ressaltam
que este “sintetiza a forma superior de acesso aos demais direitos que edificam
a cidadania contemporanea, a dignidade humana, a liberdade, a igualdade, a jus-
tica social, a sustentabilidade”. Nesse contexto, a discussao sobre o licenciamento
das Estacdes de Radio Base (ERBs) revela a necessidade de articular satide, meio
ambiente e direito a cidade, navegando entre o urbano e o ambiental em suas
conexoes intrinsecas. O licenciamento ambiental, portanto, configura-se como
instrumento indispensavel para conferir capilaridade e coeréncia a essas esferas,
especialmente diante dos impactos decorrentes da instalacdo de infraestrutura
de telecomunicagdes.

Conforme exposto nos capitulos anteriores, a CRFB/1988, em seu art. 225,
§ 19, inciso 1V, exige o estudo prévio de impacto ambiental para obras potencial-
mente degradadoras. Ja no ambito infraconstitucional, a Lei Federal n® 6.938/1981
condiciona a instalacdo de atividades poluidoras aos procedimentos obrigatérios
de licenciamento ambiental, competéncia esta que parte dos 6rgdos ambientais
estaduais para a tramitagdo. Também no ambito federal, a Resolugio CONAMA n®
237/1997 reforca essa exigéncia para qualquer atividade que possa gerar impacto
ambiental, ainda que potencial.
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A poluicdo ambiental esta relacionada a toda e qualquer atividade humana
que promova degradaciao ambiental, tendo dentre os impactos previstos, implica-
¢des a saude e ao bem-estar da populacdo. Assim, é importante que as ERBs, que
possuem um tipo de poluicdo caracteristica, sejam adequadamente monitoradas
pelos agentes publicos governamentais (Costa, 2019).

A importancia do monitoramento ambiental pelo devido licenciamento de
ERBs se deve ainda acordo com a propria CRFB/1988, artigo 22, 1V, vide que
a Unido detém a competéncia privativa para legislar sobre telecomunicagdes e
radiodifusdo. No entanto, em que pese a disposi¢do do art. 23 da CRFB/1988, ao
atribuir competéncias administrativas comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para a protecdo do meio ambiente, conforme se vera a
seguir, verifica-se que para o licenciamento ambiental de telecomunicac¢des, temos
maior prevaléncia da competéncia federal para tal, ainda em descompasso com
as praticas dos demais entes federados.

Nao se olvida que no capitulo da CRFB/1988 dedicado especialmente ao
meio ambiente, resta claro o dever da Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios
para exercer a protecdo dos bens ambientais em todas as suas dimensdes. E obje-
tivo, ja no art. 24 da Constituicdo, o estabelecimento de competéncias legislativas
concorrentes concernentes ao direito urbanistico, protecdo do meio ambiente
natural, histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico, entre outros (Schiavi;
Pedroso, 2018).

No mesmo sentido, a Lei Complementar 140/2011, disciplinou a reparticao
de competéncias administrativas entre Unido, Estado e os Municipios, define no
artigo 99, as competéncias administrativas legadas para os municipios:

Art. 92.[...] XIV - observadas as atribui¢des dos demais entes federativos
previstas nesta Lei Complementar, promover o licenciamento ambiental
das atividades ou empreendimentos: a) que causem ou possam causar
impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos
respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados os cri-
térios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade.

O recorte constitucional e legal acerca da competéncia, se faz importante,
para entender os limites de competéncia das legislagdes municipais existentes em
grande parte do pais, com o fim de promover o adequado licenciamento urbanis-
tico e ambiental para as estruturas de ERBs, considerando a limitagdo das normas
editadas pela Unido acerca do tema, que ndo alcancam questdes locais como o
uso e o parcelamento do solo, protegdo do patrimdnio histérico e cultural, e o
aprofundamento devido de possiveis impactos a saude da populacio.
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3.1 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE ERBS A LUZ DAS DECISOES DO STF

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar recentemente as A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n.2 7509 e 7840, reafirmou a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre telecomunicagdes, nos termos do artigo 22, inciso 1V,
da CRFB/1988. No ambito dessas decisodes, entendeu-se que estados e municipios
ndo podem editar normas que interfiram na prestagdo do servico, na topologia
das redes ou na escolha da tecnologia, reconhecendo-se, por conseguinte, a pre-
valéncia do marco normativo estabelecido pela Lei Federal n.2 13.116/2015, a
chamada Lei Geral das Antenas (LGA).

Em que pese a decisdo do STF ao reconhecer a competéncia normativa
federal em matéria de telecomunicagdes, ndo se pode concluir que a legislacdo
federal tenha afastado a exigéncia de licenciamento ambiental, que ainda pende
de relagdes sistematicas com as praticas administrativas dos entes federados e
participantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). O §10 do artigo
72daLein?13.116/2015 expressamente dispde que, “quando necessario”, o pro-
cedimento de licenciamento ambiental devera ocorrer de maneira integrada ao
processo simplificado de autorizacgdo. A utilizacdo da referida clausula remissiva
exige interpretacdo sistematica com o arcabouc¢o normativo ambiental, especial-
mente a Lei n? 6.938/1981, a Resolugdo CONAMA n? 237/1997 e o artigo 225,
§19, inciso IV, da CRFB/1988, normas que impdem, em determinadas hipoteses,
a obrigatoriedade do processo de licenciamento ambiental.

Vale ressaltar ainda, que a prépria Lei Federal n.2 13.116/2015 ndo esta-
beleceu critérios objetivos para a afericdo da “necessidade” do licenciamento
ambiental, tampouco previu hipoteses de dispensa automatica. Tal lacuna norma-
tiva favorece interpretacdes administrativas e judiciais que tendem a desregula-
mentacdo, ainda que diante de evidentes repercussdes ambientais e urbanisticas,
o que revela tensdo com os principios da prevencdo e da vedagdo ao retrocesso
ambiental. Como observa Milaré (2014, p. 772), “o poder de policia ambiental é
expressao concreta do dever constitucional de protecao, e ndo pode ser afastado
por razdes de conveniéncia técnica ou econdmica”.

Nessa mesma linha, Mello e Vieira (2020, p. 11) sublinham a importancia de
uma adequada estruturacdo do licenciamento ambiental, sobretudo em areas de
risco. O procedimento, longe de configurar mera burocracia, representa avango
essencial em seguranca e protecdo do meio ambiente sob multiplas dimensdes,
notadamente a tutela da vida.

Embora o STF tenha reconhecido a prevaléncia da competéncia normativa
da Unido sobre telecomunicagdes, isso ndo significa que a legislagdo federal tenha
isentado, de forma geral, a instalagdo de ERBs da exigéncia de licenciamento
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ambiental. A préopria Lei n® 13.116/2015 prevé, no art. 72, §10, que o licencia-
mento ocorrera “quando necessario”, exigindo, portanto, analise juridica e técnica
conforme o caso concreto.

Afirmar que tais empreendimentos estdo automaticamente dispensados da
obtencdo de licengas ambientais distorce o texto legal e enfraquece a protecao
ambiental assegurada pela Constituicao. A auséncia de critérios objetivos na lei
nao elimina o dever de observancia aos principios da prevencao e da precaugao.
Sempre que houver potencial de impacto, a atuacdo dos 6rgdos ambientais deve
permanecer juridicamente exigivel.

3.2 ALE114.424 /2022, QUE INSTITUI A APLICACAO DO SILENCIO
POSITIVO PARA A CONFERENCIA DE LICENGA TACITA PARA A INSTALACAO DE
INFRAESTRUTURA DE TELECOMUNICAGOES

ALei 14.424/2022, que altera a Lein2 13.116, de 20 de abril de 2015, auto-
riza a instalacdo de infraestrutura de telecomunica¢des, nos termos do requeri-
mento de instalacdo, em caso de ndo manifestagdo do 6rgdo competente no prazo
legalmente estabelecido, conforme dispde em seus art. 72, § 12, 102 e 11¢:

Art. 72 As licencas necessarias para a instalagdo de infraestrutura de su-
porte em area urbana serdo expedidas mediante procedimento simpli-
ficado, sem prejuizo da manifestagido dos diversos 6rgdos competentes
no decorrer da tramitacdo do processo administrativo.

§ 12 0 prazo para emissdo de qualquer licenca referida no caput nio po-
dera ser superior a 60 (sessenta) dias, contados da data de apresentagdo
do requerimento.

[.]

§ 10. O processo de licenciamento ambiental, quando for necessario,
ocorrera de maneira integrada ao procedimento de licenciamento indi-
cado neste artigo.

§ 11. Caso o prazo mencionado no § 12 deste artigo tenha decorrido sem
decisdo do 6rgao ou entidade competente, a requerente ficard autorizada
arealizar a instalagdo em conformidade com as condig¢des estipuladas no
requerimento de licenca apresentado e com as demais regras previstas
em leis e em normas municipais, estaduais, distritais e federais pertinen-
tes a matéria. (Incluido pela Lei n2 14.424, de 2022)

A regulamentacdo do siléncio positivo aplicado as infraestruturas de tele-
comunicagdes surgiu no contexto da implantag¢do da tecnologia 5G no Brasil,
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destacando-se como um marco para o avanco tecnoldgico e a modernizagao da
conectividade no pais.

A implantacao da tecnologia 5G exige infraestrutura mais densa e eficiente,
com maior nimero de antenas em comparacgdo as geracdes anteriores, o que
implica a multiplicacido de estruturas em areas urbanas. Considerando a morosi-
dade nos processos de licenciamento, a Lei n? 14.424 /2022 instituiu a autorizacdo
tacita para a instalacdo de antenas, caso o drgdo competente nao se manifeste no
prazo de 60 dias.

As justificativas apontam para a importancia da tecnologia nos sistemas de
informacao, comunicacio, funcionamento efetivo de servicos como saide publica,
educacao, seguranca, logistica e servigos financeiros, enfatizando essa percep¢ao
nos momentos de dificuldade vivenciados na pandemia da COVID-19 na qual uso
das tecnologias atingiu o dia a dia dos cidaddos (Agéncia Senado, 2022).

Nao se pode desprezar a importancia da tecnologia na vida cotidiana, con-
siderando que os avangos tecnoldgicos principalmente relacionados a telefonia
movel alteraram significativamente a forma de comunicagdo na sociedade, a
obtencio de acesso a informacio, de acessar instituicdes financeiras, e afins.

Em contrapartida a todos os beneficios envolvendo as tecnologias possibilita-
das pelas infraestruturas de telecomunicacao, estudos intentam demonstrar que a
exposicdo a essa radiagdo pode gerar efeitos negativos a populacdo exposta. Diante
disso, as autoridades sanitarias empenham esforcos em estudos e pesquisas para
controle dessa radiacao (Costa, 2019).

Diante da auséncia de certeza cientifica acerca dos eventuais riscos gerados
pelas ERBs, o direito ambiental se revela como um importante vetor para a tutela
da atividade, valendo-se de todos os seus instrumentos e principios, em especial,
o principio da precaucdo, exploradas as suas nuances no capitulo 1 deste artigo.

Marchesan (2004), ja no inicio do Século XXI, defendia a aplicacdo da teoria
do risco para o caso de radiacdes ndo ionizantes provenientes das ERBs. A autora
busca subsidios para uma analise transdisciplinar, considerando que tal tecnolo-
gia exerce influéncias no ser humano e meio ambiente, as quais necessitam ser
devidamente elucidadas e avaliadas com intuito de se chegar a um entendimento
sobre a conveniéncia dessa tecnologia e das suas formas de implementacao.

A autora segue e enfatiza que como um desdobramento do principio da
precaucio, a ERB, enquanto atividade potencialmente poluidora, esta sujeita a
licenciamento ambiental, mas também deve ser avaliada pelo 6érgao incumbido
da policia edilicia e pelo encarregado da adequacio urbanistica.
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Nao resta duvidas de que a lei e as recentes decisdes do STF se ocuparam
de viabilizar a expansao da instalacdo de infraestruturas de telecomunicagoes
para atender a nova tecnologia (5G), assim como também de que o servigo de
telecomunicagdo é considerado essencial e que dele é esperado o incremento no
desenvolvimento econdmico dada a interface que a tecnoldgica possui com os
mais diversos ramos da economia.

Porém, a alternativa encontrada na legislagao para evitar possiveis entraves
na expansao da nova tecnologia, por meio da licenc¢a tacita baseada no siléncio da
administracdo publica, ndo encontra respaldo no ordenamento patrio, uma vez
que fere mandamento constitucional expresso no artigo 225, §19, IV, que trata da
necessidade da realizacdo de estudo prévio de impacto ambiental para atividades
causadoras de significativo impacto, ferindo ainda mandamento expresso na Lei
Complementar 140/2011 no art. 14, § 3, que proibe a emissao de licenga tacita
pelo decurso dos prazos estabelecidos no processo de licenciamento, bem como
a necessidade de cumprimento pleno aos principios da prevencao e precaucao.

3.3 A LE1 COMPLEMENTAR 140/2011 E A VEDAGCAO EXPRESSA DA
UTILIZACAO DO SILENCIO POSITIVO PARA ADMISSAO DE LICENGA TACITA

A Lei Complementar 140/2011, estabelece as normas gerais para a coope-
racdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na gestdo de politicas
publicas relacionadas ao meio ambiente, a protecdo das paisagens naturais, a
defesa do solo, da 4gua, aos ordenamentos da cidade e do territério, a fiscalizacdo
de atividades potencialmente poluidoras e a protecdo da fauna e flora.

0 diploma, além dos itens mencionados, cuidou expressamente da vedacido
da utilizacdo do siléncio positivo para emissao de licenca tacita. Diz o regramento:

Art. 14. Os 6rgaos licenciadores devem observar os prazos estabelecidos
para tramitagdo dos processos de licenciamento.

]

§ 320 decurso dos prazos de licenciamento, sem a emissio da licenca
ambiental, ndo implica emissdo tacita nem autoriza a pratica de ato que
dela dependa ou decorra, mas instaura a competéncia supletiva referida
no art.15 (Brasil, 2011).

Note-se que a legislacdo ndo se ocupou apenas da proibicdo da emissao de
licenca taicita, mas inaugurou a competéncia supletiva como forma de combater
a omissao administrativa, vejamos o artigo art. 15 do diploma:
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Art. 15. Os entes federativos devem atuar em carater supletivo nas a¢des
administrativas de licenciamento e na autoriza¢cdo ambiental, nas se-
guintes hipédteses:

I - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente
no Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar as ac¢des
administrativas estaduais ou distritais até a sua criacgio;

I1 - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambien-
te no Municipio, o Estado deve desempenhar as a¢gdes administrativas
municipais até a sua criagio; e

I1I - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio am-
biente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as acoes
administrativas até a sua criagdo em um daqueles entes federativos (Bra-
sil, 2011).

Segundo Souza e Zuben (2012), a Lei Complementar 140/2011, prevé hipote-
ses de atividade supletiva em caso de inexisténcia de 6rgdo ambiental executor ou
deliberativo ou no caso de atraso injustificado no procedimento de licenciamento
pelo 6rgido ambiental licenciador originario, nos termos dos arts. 14, §3% e 15.

Machado (2012 a, p. 83) diz que os dispositivos mencionados apontam um
dever legal de licenciar ou autorizar, imposto aos demais entes federativos nao
se tratando, portanto, de uma atuacio supletiva discricionaria, mas vinculada. O
autor continua seu raciocinio sobre a licenga ambiental supletiva decorrente da
inércia do 6rgdo licenciador, explicando que:

A alteragdo da competéncia para o licenciamento ou autorizacio am-
biental ndo se realiza simplesmente por alegar-se o decurso do prazo.
Essa inobservancia do lapso temporal precisa ser comprovada. O ente
federativo, a quem se solicitar a intervencdo no processo administrati-
vo, agindo com boa-fé, comunicara ao 6rgao ambiental apontado como
inerte, sua intencdo de assumir o encargo do licenciamento ambiental.
Se nada for questionado, entdo se instaura a competéncia supletiva na
perspectiva da Lei Complementar ou podera invocar-se a tutela jurisdi-
cional (Machado, 2012, p. 84).

Sobre a vedacdo legal da aprovacdo de licengas tacitas na seara ambiental,
Rafael Maltez (2019) reforca que nao € licito que a atividade econémica seja auto-
rizada a degradar o meio ambiente, sendo obrigatoéria, por forca constitucional,
a apresentacdo de estudos prévios. O autor enfatiza, ainda, a prevaléncia da Lei
Complementar 140/2011 sobre normas ordindrias.
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Nesse compasso, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 4757
(STFE, 2022), fixou a interpretacdo dos artigos 14 e 17 da Lei Complementar
140/2011, confirmando a forma de atuacao supletiva de outro ente federativo em
caso de demora no processo de renovacao de licenca e ainda pela demonstragao
de insuficiéncia fiscalizatoria para lavratura de auto de infracao por outro ente da
federacdo, que ndo o 6rgao licenciador. A acdo foi julgada parcialmente procedente
para conferir interpretagdo conforme a Constituicao Federal ao § 42 do art. 14 e
ao §32doart. 17 daLCn®140/2011.

A decisdo estabeleceu que nos casos de omissdo ou mora imotivada ou des-
proporcional do érgdo ambiental licenciador na manifestacdo definitiva nos pedi-
dos de renovacao de licencas ambientais serd instaurada a competéncia supletiva
do artigo 15, apontou também a prevaléncia do auto de infracdo lavrado pelo
6rgdo ordinariamente competente pelo licenciamento ou autorizacdo ambiental,
nao excluindo a atuacao supletiva neste caso para as situa¢des onde reste com-
provada a omissdo ou insuficiéncia fiscalizatoria. Vejamos a ementa:

CONSTITUCIONAL. AMBIENTAL. FEDERALISMO COOPERATIVO. COM-
PETENCIA COMUM EM MATERIA AMBIENTAL. PARAGRAFO UNICO DO
ART. 23 CF. LEI COMPLEMENTAR N2 140/2011. FEDERALISMO ECO-
LOGICO. DESENHO INSTITUCIONAL DA REPARTICAO DE COMPETEN-
CIAS FUNDADO NA COOPERACAO. RECONHECIMENTO DO PRINCIPIO
DA SUBSIDIARIEDADE. DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE.
DEVERES FUNDAMENTAIS DE PROTECAO COMO PARAMETRO NOR-
MATIVO DE CONTROLE DE VALIDADE (ARTS. 23, PARAGRAFO UNICO,
225, CAPUT, § 12). RACIONALIDADE NO QUADRO ORGANIZATIVO DAS
COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS. EFICIENCIA E COORDENACAO DO
AGIR ADMINISTRATIVO. VALORES CONSTITUCIONAIS. PODER DE POLI-
CIA AMBIENTAL DE LICENCIAMENTO E ATIVIDADES FISCALIZATORIAS.
EXISTENCIA E CAPACIDADE INSTITUCIONAL DOS ORGAOS AMBIENTAIS
COMO REQUISITO DA REGRA GERAL DE COMPETENCIA INSTITUIDA NA
LEI COMPLEMENTAR. ATUACAO SUPLETIVA E SUBSIDIARIA. TUTELA
EFETIVA E ADEQUADA DO MEIO AMBIENTE. LIMITES DA COGNICAO
JURISDICIONAL NO CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALI-
DADE. INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO FEDERAL ATRI-
BUIDA AO § 42 DO ART. 14 E AO 32 DO ART. 17. PROCEDENCIA PARCIAL.
(STE2022).

Resta claro que a legislagdo ao instituir a proibicdo para a emissao de licengas
tacitas, ndo o fez de forma arbitraria, pois apontou mecanismo que possibilita a
superacido do impedimento. O entendimento do Supremo Tribunal Federal, con-
firma a utilizacdo da técnica do siléncio translativo, por meio da atua¢do supletiva
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do ente federativo superior em caso de inobservancia do prazo pelo ente origina-
riamente competente para o exame do pedido de licenca.

Ainda que o mecanismo apontado pela LC 140/2011, ou seja, a atuacgao
supletiva, ndo seja o ideal devido as dificuldades de operacionalizagao, tal como
aproveitamento ou nao de estudos técnicos apresentados ao 6rgao de compe-
téncia origindria, a solucao apresentada na Lei se revela como op¢do adequada
e aceitavel, quando se analisa o bem juridico que esta sendo tutelado, ou seja o
meio ambiente.

Nesse sentido, em que pese a importancia do desenvolvimento econémico
por meio da implantacao de novas tecnologias e melhoramentos, nao se pode
permitir que, tratando-se da prote¢do de bem fundamental, tais normas sejam
flexibilizadas em favor tnica e exclusivamente do dito desenvolvimento.

CONCLUSAO

Para alcancarmos o almejado desenvolvimento econdmico sustentavel no
pais, faz-se necessario racionalizar o processo administrativo, especialmente
aquele voltado a andlise do licenciamento ambiental. O ordenamento juridico tem
buscado responder a esse desafio com a criacdo de normas destinadas a miti-
gar as causas da morosidade. Nesse contexto, o presente artigo analisou a Lei n®
14.424 /2022, conhecida como Lei do Siléncio Positivo, que introduziu a possibi-
lidade de autorizacao tacita para a instalacdo de estruturas de telecomunicagoes,
diante da inércia do 6rgao licenciador no prazo de 60 dias.

A nova lei, em seu artigo 11, autoriza expressamente a aplicacdo do siléncio
positivo como forma de acelerar a implantacio da tecnologia 5G. O fundamento
alegado esta na superacdo da demora administrativa, entendida como entrave
ao desenvolvimento nacional. No entanto, a Constituicao Federal condiciona o
exercicio de atividades potencialmente poluidoras a obtencao de licengas, prece-
didas da devida analise técnica dos impactos ambientais. Nao ha, portanto, direito
subjetivo ao exercicio de atividade econdmica que envolva risco ambiental sem
prévia autorizacao do poder publico.

0 instituto do siléncio positivo, ao produzir efeitos equivalentes ao deferi-
mento da licenga ambiental, exige respaldo legal compativel com os principios
constitucionais que regem a matéria. Ainda que a Lei n2 14.424 /2022 tenha pre-
visto expressamente sua aplicacdo, tal previsdo colide com a Lei Complementar
n? 140/2011, que veda a emissdo de licenca ambiental tacita. A mencionada lei
complementar, ao mesmo tempo, oferece solucdo alternativa ao prever a atuacdo
supletiva do ente federativo superior nos casos de omissao injustificada, meca-
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nismo que, embora ndo isento de criticas, preserva a fungao de controle preventivo
atribuida ao licenciamento.

Importa ressaltar que, no sistema juridico brasileiro, ndo pode a lei ordinaria
revogar ou contrariar disposicao de lei complementar, sob pena de violagado ao
principio da hierarquia normativa. Ademais, as decisdes recentes do Supremo
Tribunal Federal nas ADIs 7509 e 7840, embora tenham reafirmado a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre telecomunicacdes, em nenhum momento
afastaram a necessidade de licenciamento ambiental nos casos em que houver
impacto relevante. A préopria Lein® 13.116/2015, em seu art. 72, §10, condiciona
expressamente o licenciamento a sua necessidade, sem prever hip6teses de dis-
pensa automatica.

Dessa forma, responde-se a pergunta central que orientou este trabalho no
sentido de que a previsao de licenga ambiental tacita fundada no siléncio admi-
nistrativo, conforme autorizada pela Lei n® 14.424 /2022, mostra-se incompativel
com o regime juridico-ambiental vigente, especialmente com a Lei Complementar
n? 140/2011, que estabelece a obrigatoriedade de manifestacdo expressa da
Administracdo Publica nos processos de licenciamento. A adocdo do siléncio
positivo em matéria ambiental compromete a eficacia dos principios da preven-
¢do e da precaugdo, esvaziando o contetido constitucional do licenciamento como
instrumento de controle prévio.

Diante disso, recomenda-se o aprimoramento legislativo, com a edicao de
norma federal que estabeleca critérios técnicos e juridicos objetivos para iden-
tificar os casos em que o licenciamento ambiental sera exigido, simplificado ou
dispensado. Os parametros devem considerar o porte da infraestrutura, a locali-
zacdo, a densidade urbana, o grau de sensibilidade ambiental da area e os impac-
tos cumulativos da atividade. Tal medida conferiria seguranca juridica, evitaria
interpretacoes contraditérias e preservaria a finalidade constitucional do licen-
ciamento como instrumento de protecao.

Como alternativa a licenca tacita, pode-se adotar modelos ja previstos no
ordenamento juridico, como o licenciamento por adesdo e compromisso, aplicavel
a atividades de baixo impacto e com exigéncias técnicas padronizadas, desde que
sob fiscalizacao posterior. A implantagdo de solugdes tecnoldgicas sustentaveis,
como as ERBs de menor porte e menos impacto visual, também deve integrar a
politica publica de expansao da conectividade, respeitando os parametros ambien-
tais e urbanisticos locais.

Por fim, a harmonizacdo entre inovacdo tecnoldgica e protecao ambiental
exige uma abordagem normativa equilibrada, capaz de compatibilizar a urgéncia
da modernizacdo da infraestrutura com os deveres constitucionais de prevencgao,
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precaucdo e ndo regressividade. Superar a dicotomia entre agilidade regulatéria
e rigor ambiental exige coordenacdo federativa eficaz, clareza legislativa e com-
promisso institucional com a sustentabilidade e os direitos fundamentais das
presentes e futuras geragdes.
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