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APRESENTACAO

O desenvolvimento econémico e social depende, entre outros fatores, da realizacio
de investimentos produtivos e em infraestrutura, seja para gerar energia, seja para
favorecer as redes informacionais, seja para permitir o escoamento da produgao.

Investimentos produtivos e em infraestrutura acontecem em um
espago geogréfico inserido num determinado meio ambiente e envolvido por
relacoes que conformam uma dinimica territorial particular, que serd afetada
pelos empreendimentos.

Em face dos impactos sobre o meio ambiente, tanto os aspectos associados ao
inventdrio, 4 caracterizagio e ao planejamento quanto as questdes ligadas 4 forma
como esses impactos serdo recebidos e geridos no seu territério de influéncia sao
decisivos para que os empreendimentos cumpram seus propdsitos e colaborem
com o desenvolvimento do pais.

Ciente dos desafios envolvidos nessa temdtica e reconhecendo a questao do
licenciamento ambiental como um elemento decisivo para o desenvolvimento
econdmico do pais, o Ipea promoveu, em marco de 2016, um seminario
internacional de grande envergadura, em parceria com o International Policy
Centre for Inclusive Growth (IPC-IG) e a Naturvirdsverket, a Agéncia Sueca
de Protecao Ambiental (em inglés, Swedish Environmental Protection Agency —
Swedish EPA): o Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e
Governanga Territorial.

Durante dois dias, compreendendo quatro sessdes temdticas e palestras
internacionais, os principais temas relativos ao licenciamento ambiental foram
debatidos por especialistas renomados, gestores ptblicos e representantes de
entidades governamentais e nao governamentais brasileiros e estrangeiros.

Este livro traz, em seus diversos capitulos, a sintese de algumas das reflexoes
que foram apresentadas pelos palestrantes convidados e leva a um piblico ampliado
importantes contribuiges sobre a questao do licenciamento ambiental no Brasil e em
paises como Suécia, Estados Unidos e Colombia. Esta publicacio, de forma atenta
as especificidades das vdrias por¢des do territdrio brasileiro, certamente contribuird
para o debate e a constru¢do de propostas e alternativas que confiram maior



regularidade e clareza aos processos de licenciamento ambiental, sem comprometer
a prote¢do do patriménio ambiental.

O Ipea agradece a parceria com o IPC-IG e com o governo sueco, por meio
da embaixada da Suécia no Brasil e da Swedish EPA, e espera, com esta publicagio,
trazer mais informacoes e reflexoes acerca do processo de licenciamento ambiental
no pafs em interface com a questio da governanga territorial.



INTRODUCAO

LICENCIAMENTO AMBIENTAL: VILAO OU MOCINHO? COMO O
TERRITORIO PODE CONTRIBUIR PARA A SUPERACAO DE FALSAS
DICOTOMIAS (A GUISA DE INTRODUCAO)

Marco Aurélio Costa

Em meados de 2015, com o avango dos efeitos da crise econémica (que se fazia
sentir de forma cada vez mais intensa) e em meio a um cendrio de aprofundamento
da crise politico-institucional que viria a culminar no processo de impeachment da
presidente Dilma Rousseff, ensaiaram-se, ainda que sem muito sucesso e a despeito
da relevincia dos temas estratégicos elencados e lancados na arena politica, diferentes
tentativas de construir uma agenda propositiva que servisse como catalizadora e
impulsionadora de um novo debate sobre o desenvolvimento nacional.

Entre esses temas, destaca-se o do licenciamento ambiental, instrumento
previsto no ordenamento juridico brasileiro, no qual se refletem as tensoes entre
a busca e a promogao do desenvolvimento econdmico, muitas vezes entendido
como crescimento econdmico, e as condicoes socioespaciais dos lugares e territérios
que abrigardo e/ou serdo impactados pelos empreendimentos a serem realizados,
seja para instalar e ampliar a infraestrutura econémica, seja para viabilizar projetos
produtivos, como ¢ o caso dos empreendimentos minerarios.

Naquele contexto, estava clara a existéncia de diversas narrativas, gramdticas,
interpretacoes e projetos em disputa, em torno da questdo do licenciamento
ambiental, envolvendo atores sociais e politicos, bem como agentes econdmicos
de diferentes matizes politicos e ideolégicos. Compreendido por alguns como
obstdculo a promogio do desenvolvimento econdmico, defendido e utilizado, por
outros, como instrumento de defesa do patriménio ambiental e de comunidades
tradicionais, o licenciamento ambiental estava (e ainda estd, mas, talvez, de forma
menos visivel) na berlinda, ainda que nio necessariamente seja um tema que atraia
a atengdo da grande midia e do publico em geral, refletindo, talvez, a densidade
das questoes técnicas que perpassam esse processo.

Buscando contribuir para o debate em curso e reunir especialistas, atores
sociais e politicos, agentes econdmicos e gestores publicos das diferentes esferas de
governo para discutir diferentes aspectos relacionados ao licenciamento ambiental,
foi estruturado, em parceria com o International Policy Centre for Inclusive Growth
(IPC-IG) e a Naturvardsverket, a Agéncia Sueca de Protecio Ambiental (em
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inglés, Swedish Environmental Protection Agency — Swedish EPA), o Semindrio
Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial, realizado
em marco de 2016, na sede do Ipea, em Brasilia.

Partindo de uma visao critica do processo de licenciamento ambiental em
suas interfaces com o planejamento e a gestdo territorial, a ideia-for¢a do semindrio
trazia embutida uma estratégia de chamar a atengao para o espago, para o territdrio.
Os empreendimentos acontecem no espago geografico, envolvem comunidades e
contextos sdcio-histdricos locais e, eventualmente, regionais, e alteram, interferem,
produzem efeitos e impactos nos territérios onde se dardo, podendo até mudar os
atributos fisico-geogréficos e/ou as configuracoes socioespaciais desses territdrios,
comprometendo seu patrimonio ambiental e cultural.

O processo de licenciamento ambiental, notadamente a lista de condicionantes
e agoes mitigadoras de impactos socioeconémicos — que constituem parte importante
da concessio das licengas ambientais (prévia, de instalacio e de operagao) —, deveria
envolver uma governanga territorial que otimizasse os investimentos feitos para
atender essas condicionantes, de modo que tais investimentos cumprissem, de
fato, seu objetivo maior.

Intimeros eram (e ainda sio) os exemplos de hospitais, escolas e até redes
de infraestrutura de saneamento bdsico que foram construidos e que nio foram
realizados em locais apropriados e/ou nao foram implantados tendo em consideracio
as capacidades econémico-financeiras e institucionais de governos locais que teriam
de lidar com essas novas instalagdes, de modo que o cumprimento das condicionantes,
especialmente daquelas socioambientais, gerasse os efeitos mitigadores dos impactos
previstos, promovendo o desenvolvimento local ou, a0 menos, a melhoria da
qualidade de vida nos territérios nos quais se encontram inseridas.

Tendo esse quadro como pano de fundo e inspira¢do, a proposta do
semindrio surge dessa dupla confluéncia: de um lado, a tensdo entre a promogao
do desenvolvimento econdémico e a prote¢do do patrimoénio e dos interesses
socioecondmicos, ambientais e culturais locais/regionais; de outro, um olhar que
procura privilegiar uma abordagem centrada no territério, ainda que atenta paraa
estrutura politico-administrativa de sua gestdo, bem como para as suas condigoes
de governanga, no contexto de um pais federativo.

A partir dessa dupla perspectiva, o semindrio se realizou durante dois dias,
com quatro sessdes temdticas e alguns convidados internacionais, reunindo, seja
como expositores, seja como plateia, renomados especialistas, gestores publicos
municipais, estaduais e federais, empresarios e representantes do setor produtivo,
representantes de instituigées governamentais e nao governamentais do Brasil e de
alguns paises convidados, em especial, da Suécia, da Colémbia e dos Estados Unidos.
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O semindrio propiciou um debate rico e permitiu um intercimbio intenso de
andlises, impressoes, avaliagoes e propostas sobre o tema, passando por sessoes que:
i) cuidaram do processo de licenciamento; iz) abordaram as suas especificidades
em paises federativos; ii7) investigaram, com especial atengao, os /inks entre
licenciamento ambiental e desenvolvimento territorial; e 7v) buscaram visoes
alternativas de futuro e mudancas no licenciamento ambiental brasileiro.

Afinal, o licenciamento ambiental é vilao ou mocinho? A aposta do semindrio,
a0 reunir o seleto grupo de especialistas que estiveram juntos naqueles dias em
Brasilia, era de buscar matizar, a partir de um olhar centrado no territério,' essa falsa
dicotomia, promovendo um debate aberto e franco, no qual diversas posigoes — que
expressam o pensamento e os interesses de diferentes grupos sociais — pudessem ser
confrontadas. O objetivo nio era o de construir consensos, mas explicitar as paixoes
e os interesses presentes, para exercitar, ensaiar algum tipo de “superacao” e, assim,
avangar em dire¢io a estdgios de entendimentos parciais a partir da apropriagio e
da aprendizagem da gramdtica do outro.

Dizer que as figuras de vilao e mocinho encerram uma dicotomia falsa soa
uma frase fécil. Explica-se: desenvolvimento econémico e prote¢io do patrimonio
ambiental e sociocultural no sao necessariamente alternativas excludentes. Ha espaco
para uma necessdria suplantacio dos embates presentes que refletem interesses em
disputa. De um lado, o desenvolvimento social e até mesmo o desenvolvimento
tecnolégico dependem do desenvolvimento produtivo e da disponibiliza¢io de
infraestrutura econdmica. As alternativas tecnoldgicas, em permanente atualizacio,
favorecem a concretizagio de empreendimentos produtivos e obras de infraestrutura
com menor geragio de impactos socioambientais.

De outro lado, a prote¢ao do patriménio ambiental e cultural nio pode ser
vista como um mero empecilho ao crescimento econémico a todo custo. Hé recursos
naturais, ambientais e socioculturais dos quais dependem comunidades, regioes e
paises. Tais recursos s3o a ancoragem entre o passado que construiu o que se ¢ hoje
e o futuro que vird. Desenvolvimento econdmico sem a observincia das condigoes
de preservagio desses recursos nao ¢ desenvolvimento econdmico e social sustentdvel;
é, tdo somente, a realizagdo de atividades com um limitado olhar de curto prazo.

Sendo assim, o que se pretendeu, com a realizagio do semindrio, foi evitar
uma polarizagio entre essas visoes, a partir da inser¢io de um olhar centrado no
territério e nas suas condigoes de gestdo. O territdrio abriga, simultaneamente,
as dimensées do tempo e do espago. O espaco possui rugosidades, acimulos
de diferentes tipos e formas, construidos e moldados ao longo do tempo, que

1. Faz-se necessario esclarecer que territdrio é entendido, aqui, em sintonia com as formulagdes tedrico-conceituais
deixadas por Milton Santos. Ver, entre outros: Santos, Milton. A natureza do espago: técnica e tempo, razdo e emogao.
4. ed. Sdo Paulo: Editora USP, 2004. (Colecdo Milton Santos, v. 1).
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o marcam de forma profunda. Sao espagos transformados e em transformacio,
ocupados por comunidades e modos de vida que atravessam o tempo, deixando
marcas e constituindo territérios que convidam para enfrentar e vencer dilemas e
construir um futuro melhor.

Ir além das dicotomias e resolver os dilemas do licenciamento ambiental
pretende ser um jogo de ganha-ganha. E um jogo possivel que depende tanto
do compartilhamento de projetos, visdes de mundo e conhecimento, quanto da
predisposi¢ao para o didlogo e para o entendimento. Mas nio é um jogo fdcil.
Ele depende de clareza nos critérios que irdo balizar o processo de licenciamento;
do estabelecimento de lagos de confianca entre os atores sociais e politicos,
agentes econdmicos e gestores publicos, como nos mostra o caso sueco; e, no
caso brasileiro, requer ainda uma concertacio que envolve diferentes escalas de
gestdo territorial, considerando as especificidades do federalismo brasileiro, onde
municipios heterogéneos e desiguais, sob diferentes crivos analiticos, sio parte
(afetada) importante do processo, recebendo, muitas vezes, impactos de grande
monta para os quais nao estio preparados ao serem escolhidos para hospedar, de
uma hora para outra, grandes projetos produtivos ou de infraestrutura.

E nesse sentido que o olhar territorial, articulado 4 questdo da gestio do
territdrio e & governanca dos interesses e players envolvidos nos empreendimentos
licenciados, oferece possibilidades efetivas de superacio das dicotomias que envolvem
o licenciamento ambiental. Como os empreendimentos se ddo em determinados
lugares e afetam, potencialmente, um determinado territério, faz-se necessaria
a construgio de uma governanga territorial que, a0 mesmo tempo, dé légica e
coesdo territorial aos investimentos e as intervencoes que ali ocorrerio, de forma
que as condicionantes socioambientais cumpram seu papel, e que permita a
apropriagdo dos investimentos pelas comunidades locais/regionais, lidando com
esses investimentos e com as intervengdes como oportunidades de sobrepujamento
de limites endégenos ao desenvolvimento econdmico.

Ainda que o Brasil nio seja um pais reconhecido por seu capital social e por
se constituir uma comunidade civica, nos termos propostos por Putnam (2002),
e justamente por isso, um olhar de politica pablica que privilegie a governanca
territorial faz-se oportuno e necessirio, nao apenas para lidar com os desafios
que se refletem nos processos de licenciamento ambiental, mas para promover
um efetivo desenvolvimento socioeconémico e cultural do pais, valorizando suas
riquezas naturais e seu rico patriménio cultural.

Esta publicagio traz contribuigoes selecionadas de cada uma das sessoes do
semindrio, as quais sao precedidas por textos introdutdrios produzidos pelos relatores

2. Putnam, Robert D. Comunidade e democracia: a experiéncia da Itdlia moderna. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002.
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de cada uma das mesas. Os textos selecionados foram feitos, sob encomenda, por
palestrantes e debatedores, e sintetizam as ideias apresentadas e debatidas nas
quatro sessoes temdticas do evento. Em cada parte, trazemos a ementa da sessao, a
composi¢o da mesa de palestrantes, os debatedores e uma sintese com os principais
pontos relevantes abordados.

Na primeira parte, o licenciamento enquanto processo, envolvendo
procedimentos, protocolos e pardmetros técnicos, foi o objeto das exposigoes e
das discussoes. As falhas técnicas do processo, a discricionariedade e a auséncia de
protocolos, metodologias e parAmetros técnicos, no caso brasileiro, contrastaram
flagrantemente com o caso sueco.

Na segunda parte, para além dos problemas procedimentais mais gerais, o
foco recaiu sobre a questdo do federalismo, enfatizando-se o tema da reparti¢ao
de competéncias, dos conflitos interfederativos, bem como dos desafios e das
oportunidades para a promog¢io da articulagio e da cooperagio interfederativas.

Na terceira parte do livro, as contribuicoes se voltam para o desenvolvimento
territorial em suas interfaces com o licenciamento ambiental. Nela, destaca-se
novamente, como jd sugeria o texto de Nilvo Silva na primeira parte, a critica a
forma como o licenciamento ambiental encontra-se desconectado do planejamento
e do desenvolvimento territorial. E o que nos mostra o exemplo concreto trazido
por Rui Rocha, notadamente no que diz respeito as grandes obras.

E, por fim, a quarta e tlltima parte do livro pauta-se nas propostas entao presentes
no meio institucional e empresarial, bem como no poder legislativo, relativas ao
licenciamento ambiental, para subsidiar o debate em torno de seu aperfeicoamento e
de alteraces estruturais nas praticas do licenciamento, de modo que seja possivel buscar
alguma concertagio territorialmente coesa de promogio do desenvolvimento econdmico,
respeitando os limites decorrentes da protegio do patriménio ambiental e cultural e
das comunidades que vivem nos territdrios que abrigardo e/ou serdo impactados pelos
empreendimentos licenciados.

Que a leitura das contribui¢oes aqui reunidas possa, efetivamente, inspirar
atores sociais e politicos, bem como agentes econdmicos e gestores que atuam
direta ou indiretamente no licenciamento ambiental do pais.
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A sessao I do Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanga
Territorial, coordenada por Alexandre Gomide, diretor da Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Institui¢des e da Democracia (Diest) do Ipea, ¢ retratada
na primeira parte deste livro. Nela, apresenta-se uma visio geral (diagndstico e
andlise) do processo de licenciamento ambiental, enfocando seus instrumentos
legais e normativos, estudos de avaliagio de impactos ambientais, indicadores e
parametros técnicos, eventuais casos de judicializagio, bem como monitoramento
das condicionantes e acompanhamento pds-emissao de licengas no Brasil, na Suécia
e nos Estados Unidos.

Na mesa abordaram-se, entre outros, os seguintes pontos relevantes:

* o licenciamento ambiental federal brasileiro, avan¢os e préximos passos;
*  os gargalos do licenciamento ambiental federal no Brasil;

* o processo sueco de licenciamento ambiental integrado; e

* o licenciamento ambiental e o planejamento territorial na Suécia.

A mesa foi composta por trés palestrantes:

e Thomaz Toledo, entio diretor de licenciamento ambiental do Instituto
Brasileiro do Meio AMbiente e dos Recursos Naturais (Ibama);

*  Rose Mirian Hofmann, consultora legislativa da Camara dos Deputados; e
» Ulf Bjallas, ex-presidente da Suprema Corte Ambiental da Suécia.
Participaram como debatedores:

e Nilvo Silva, consultor em meio ambiente e sustentabilidade; e

*  Ed Moreen, gestor de projetos da Agéncia de Prote¢ao Ambiental dos Estados
Unidos (US EPA — United States Environmental Protection Agency).






CAPITULO 1

O PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL, SEUS
PROCEDIMENTOS, PROTOCOLOS E PARAMETROS TECNICOS:
LICOES E RECOMENDACOES

Sandra Silva Paulsen

1 INTRODUCAO

A importéncia dos processos de licenciamento ambiental nao deve ser subestimada
em nenhuma estratégia séria de desenvolvimento de um territério, seja ele um
municipio, um estado, uma regido ou um pais. Na medida em que ecossistemas sao
impactados e recursos sdo extraidos da natureza para viabilizar o desenvolvimento
socioecondmico, o licenciamento ambiental torna-se instrumento fundamental
para auxiliar o processo de tomada de decisoes em relagio a como e onde instalar
unidades produtivas, obras de infraestrutura de transporte, habita¢io e toda a
infraestrutura necessdria para atividades que, no final das contas, deveriam ter
sempre como finalidade dltima o bem-estar da populagio.

O arcabougo legal que rege os processos de licenciamento ambiental no
Brasil compoe-se da Lei n° 6.938/1981, que dispde sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente e apresenta normas para a preservagao ambiental; das resolugoes
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) n® 001/1986 e 237/1997,
que estabelecem os procedimentos para o licenciamento ambiental; e da Lei
Complementar n° 140/2011, que estabelece as formas de cooperagio entre as trés
esferas de governo (federal, estadual e municipal) na protegio do meio ambiente.

O processo de licenciamento ambiental vigente no Brasil vem sendo
apresentado, em diferentes instancias, como uma agenda negativa de condicionantes
a0 desenvolvimento econdmico.! Entraves ambientais, amarras, burocracia, restricoes
e impedimentos s3o termos frequentemente utilizados para descrever o licenciamento
ambiental, quando, na realidade, trata-se de uma potente ferramenta de gestao

1. Veja, nos links a seguir, alguns exemplos de como o licenciamento ambiental aparece em diferentes meios como
entrave ao processo de crescimento econdmico. Do ponto de vista estadual: <http://ndonline.com.br/florianopolis/
noticias/grupo-ric-entrega-relatorio-a-fiesc>; na imprensa em geral: <http://g1.globo.com/economia/noticia/2014/08/
entenda-quais-sao-0s-entraves-ao-crescimento-da-economia-brasileira.html>; na discussdo no Poder Legislativo:
<http://www?2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/fiquePorDentro/temas/licenciamento-ambiental-out-2015> e
<http://www12.senado.leg.br/emdiscussao/edicoes/o-desafio-da-energia/realidade-brasileira/entraves-ambientais-e-juridicos>;
e em paginas especializadas: <http://www.oeco.org.br/colunas/marc-dourojeanni/27326-licenciamento-ambiental-e-
fundamental-e-pede-competencia/?utm_campaign=shareaholic&utm_medium=facebook&utm_source=socialnetwork>.
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ambiental e territorial que poderia ajudar a identificar oportunidades e manejar
conflitos de interesse no uso de recursos.

O interesse do Ipea, como think tank governamental, é exatamente o de
promover uma discussio que, em uma perspectiva integrada de politicas publicas,
descortine uma agenda positiva de oportunidades para planejar o processo de
desenvolvimento socioecondmico, articular seus inevitdveis impactos territoriais
e otimizar o uso de recursos naturais ¢ ambientais em beneficio de todas as partes
envolvidas e do bem-estar de toda a populagio, principalmente dos mais vulnerdveis
e mais necessitados.

A primeira sessao do Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental
e Governanca Territorial teve justamente o propdsito de apresentar uma visao
geral, um diagndstico e uma andlise do processo de licenciamento ambiental no
Brasil, enfocando seus instrumentos legais e normativos, os estudos de avaliagio de
impactos ambientais, os indicadores e parimetros técnicos, os eventuais casos
de judicializagio (passivo de licengas ndo emitidas), bem como o monitoramento
das condicionantes e o acompanhamento pés-emissao de licengas.

Para isso, uma mesa coordenada por Alexandre Gomide, chefe da assessoria
técnica do gabinete da presidéncia do Ipea, contou com os palestrantes Thomaz
Toledo, entio diretor de licenciamento ambiental do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais (Ibama), Rose Mirian Hofmann, consultora
legislativa da Camara dos Deputados na drea de meio ambiente e direito ambiental,
organizagao territorial, desenvolvimento urbano e regional, e Ulf Bjillas, ex-presidente
da Suprema Corte Ambiental da Suécia (1999-2010) e atual consultor no escritério
de advocacia Froberg & Lundholm, em Estocolmo.?

Além desses palestrantes, os debatedores Nilvo Silva, atual consultor e
ex-diretor de licenciamento ambiental do Ibama (2003-2005), e Ed Moreen,
gestor sénior de projetos de remediagio na Agéncia de Prote¢do Ambiental dos
Estados Unidos, Regiao 10 (Environmental Protection Agency — EPA-Region 10),
contribuiram para a discussio, apresentando seus comentérios.

Este texto serve como apresentagio e contextualizagio dos trabalhos de Rose
Mirian Hofmann (sobre os gargalos do licenciamento ambiental federal no Brasil),
de Nilvo Silva (sobre o licenciamento ambiental no contexto do planejamento
da infraestrutura) e de Bo Jansson (abarcando o caso da Suécia e incorporando
a contribuicio do consultor Ulf Bjillis), que constituem parte desta publicagao.

2. A participacdo dos senhores UIf Bjallas e Bo Jansson, este ltimo da Agéncia de Protecdo Ambiental Sueca (Sweden
Environmental Protection Agency — Sepa), deu-se no contexto de um projeto de cooperagdo entre a institui¢do sueca
e o Ipea. A abertura do evento contou com a presenca do ministro de Energia e Meio Ambiente sueco, senhor Jan
Olsson, que destacou a importancia, para a Suécia, da cooperacdo com o Brasil nas areas de mudancas climaticas e
desenvolvimento sustentdvel, na medida em que o Brasil é um parceiro-chave na implementacéo dos objetivos globais
de desenvolvimento sustentavel e da Agenda 2030.
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2 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL

Além dos participantes de outros paises, dos apresentadores Thomaz Toledo e
Rose Mirian Hofmann e de Nilvo Silva como comentarista da mesa, o Seminirio
Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial como um
todo contou com a participagdo de renomados especialistas e formuladores de
politicas na drea de licenciamento ambiental no Brasil. Estiveram presentes, por
exemplo, o ex-ministro do Meio Ambiente José Carlos de Carvalho, a ex-diretora
de licenciamento ambiental do Ibama, Gisela Forattini, o ex-secretirio executivo do
Ministério do Meio Ambiente, Cldudio Langone, além de Volney Zanardi Junior,
ex-presidente do Ibama. Os debates contaram com as contribuigoes dos participantes
e, na medida do possivel, se refletem nestas linhas, em que se ambiciona fazer um
apanhado geral das discussoes realizadas.

J4 na abertura dos trabalhos, alguns dos principais problemas do licenciamento
ambiental em nosso pais foram lembrados por diferentes participantes. De acordo
com a entdo presidente do Ibama Marilene Ramos, um dos temas mais importantes
no processo de licenciamento ambiental no Brasil é o da coordenagao entre
as diferentes agéncias e interesses envolvidos, que vio do Ministério do Meio
Ambiente, responsdvel pelas politicas ambientais, ao Ibama, responsavel direto pelo
licenciamento de projetos de impacto federal, passando pelos empreendedores,
pelas populagdes beneficiadas ou afetadas, pelo Instituto do Patriménio Histérico
e Artistico Nacional (Iphan), pelos ministérios da Saide, do Desenvolvimento
Social, das Cidades, das Minas e Energia, a Fundagio Nacional do Indio (Funai)
etc. Ou seja, dada a complexidade dos temas e a multiplicidade de atores e instancias
envolvidas, tanto em nivel federal quanto no estadual e municipal, hd uma
dificuldade de articulagio e, algumas vezes, uma sobreposicao de responsabilidades
nos trés niveis de governo.?

Nas palavras de Gilson Bittencourt, entio secretdrio de planejamento e
investimentos estratégicos do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao,
os principais desafios no licenciamento ambiental seriam: os estudos longos e com
pouca informagio relevante; o excesso de condicionantes e pouco acompanhamento
e avaliagao da sua efetividade; a auséncia de uma visdo holistica que mostre nao
apenas os efeitos negativos, mas também os possiveis impactos positivos dos
empreendimentos; o marco regulatério sobre condicionantes sociais, no qual nao
estao claras as atribui¢oes do empreendedor e do Estado; os problemas relacionados
a seguranga juridica e a consequente judicializagao dos processos; e a auséncia de

3. Aparentemente, 0 mesmo tipo de dificuldades de coordenacao de diferentes instancias pode ser observado nos
processos de licenciamento ambiental nos Estados Unidos, segundo o representante da EPA. Como veremos a seguir,
0 mesmo nao parece ocorrer na Suécia, um Estado unitério, levando-nos a hipdtese de que a complexidade natural do
licenciamento ambiental aumenta em paises com sistemas federativos de governo.



Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial: registros e contribuicdes do

24 s -
seminario internacional

uma etapa prévia de avaliacio ambiental minima dos empreendimentos, dentro de
um contexto de uma politica de monitoramento e avaliagao das politicas publicas.

A resultante destes problemas é que, a cada novo projeto e a cada novo
empreendimento, comega-se da estaca zero, nao havendo aprendizagem e acumulagao
sistematizada de experiéncias que permitam evoluir e melhorar a qualidade dos
processos de licenciamento ambiental.

Estes e outros problemas foram detalhados por Rose Mirian Hofmann (ver
capitulo 2 desta publicagdo), que apresentou um estudo recente, feito na Camara
dos Deputados, em que os principais problemas do licenciamento ambiental no
Brasil foram levantados e classificados em cinco grupos:

e gestdo arcaica, excesso de burocracia e estrutura deficitdria do Ibama,
tanto em termos de pessoal quanto de orgamento;

e crise institucional, dada a atribui¢io do Ibama de coordenar e consolidar
as visoes de tantas instincias e dos diferentes érgios publicos sobre os
empreendimentos a serem licenciados;

* falta de avaliagdes ambientais estratégicas e de um melhor didlogo entre
os responsaveis pelo planejamento e pelas decisoes de politicas publicas;

* judicializagio dos processos; e
* falhas técnicas.

De fato, na midia, como lembrado anteriormente, e como foi citado algumas
vezes durante o semindrio, o licenciamento ambiental é criticado por ser lento e
burocrdtico, sendo o Ibama visto como uma instituicdo resistente as necessdrias
mudangas no processo.

O diagndstico da situagio atual e as criticas feitas ao licenciamento ambiental
no Brasil aparecem também de forma aprofundada mais a frente, no capitulo 3,
de autoria do consultor Nilvo Silva.

3 O IBAMA E O LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL

Os principais aspectos que estdo sendo considerados pelo érgao licenciador federal
para o aperfeicoamento deste instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente
foram apresentados pelo entdo diretor de licenciamento ambiental do Ibama,
Thomaz Toledo, que discorreu também sobre alguns conceitos relacionados ao
licenciamento ambiental federal e destacou a diferenca entre o licenciamento
ambiental e as avaliagdes de impacto ambiental.

O licenciamento ambiental como processo administrativo se constitui,
basicamente, de atos administrativos do Poder Executivo. O Ibama seria, entio,
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o 6rgao licenciador e condutor do processo, havendo uma multiplicidade de
outros 6rgaos envolvidos. Foi lembrado, também, o fato de o licenciamento
ambiental nao ser de competéncia exclusiva da Unido, sendo os processos referentes
a esse tema quase uma excegao na esfera federal. Os estados e municipios seriam,
segundo Toledo, os grandes executores do licenciamento ambiental. J4 as avaliagoes
de impacto ambiental tém um contetdo técnico, partem de uma metodologia
conhecida e aplicada em outros paises, englobando um diagnéstico e prognésticos,
com o objetivo de gerenciar impactos, propondo medidas de controle ambiental.

A grande preocupagio do Ibama, segundo o entdo diretor, seria a de contribuir
para um profundo debate na sociedade brasileira sobre como melhorar a performance
do licenciamento ambiental federal e a implementacio das avaliagoes de impacto
ambiental nos processos conduzidos na esfera federal.

Para tanto, o instituto contratou recentemente um estudo comparativo sobre
os processos em sete paises e na Unido Europeia,® além de uma andlise de 72
processos de licenciamento ambiental realizados no Brasil, a fim de alimentar este
debate sobre prazos e resultados efetivos em termos de gerenciamento de impactos
dos projetos e empreendimentos. Para resolver os problemas diagnosticados,
nao se trataria, portanto, de meramente contratar novos técnicos ou modificar
os instrumentos legislativos e regulatdrios existentes para reduzir os prazos do
licenciamento ambiental. Os problemas sdo mais amplos e ensejaram a iniciativa,
pelo Ibama, de implementar, no 4mbito do Sistema Integrado de Gestao Ambiental
(Siga) em nivel federal, trés grandes projetos, enumerados a seguir.

1) Partindo de um mapeamento completo do processo de licenciamento
ambiental realizado em 2011, desenvolvimento de tecnologias de
informatizagio e automagio; realizagdo de um processo de revisao de
normas técnicas e administrativas e disponibilizagao de indicadores
de desempenho e performance, qualificando o corpo técnico interno
(licenciadores) e operadores externos (o médulo externo j4 teria entrado em
operagio em maio de 2014, permitindo a entrada de projetos no sistema
de licenciamento por parte dos empreendedores).

2) Desenvolvimento de ferramentas de avaliagio de impactos ambientais,
projeto realizado a partir de 2014, como um mddulo interno do Siga,
que estd em desenvolvimento.

3) Mapeamento de competéncias e desenvolvimento de um plano de capacitagio.

4. Surpreendentemente, o estudo contratado ndo incluiu a Suécia como um dos paises estudados, o que tornou ainda
mais interessante a parceria Ipea-Sepa para o seminario, ja que foi ampliada, assim, a disponibilidade de informacdes
para o aperfeicoamento dos procedimentos adotados no Brasil.
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Segundo o entao diretor de licenciamento, desde 2009 foram feitas diversas
recomendagdes pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) para o aperfeicoamento
do licenciamento ambiental federal. Os estudos de diagnéstico, portanto, existem.
O que falta, segundo Toledo, é um foco maior nos problemas relacionados ao
gerenciamento dos impactos dos diferentes projetos.

Para isso, o Ibama estd desenvolvendo uma matriz de impactos por tipologia
de projetos licenciados, para organizar a informagio e facilitar o acompanhamento
e gerenciamento dos processos. Serdo desenvolvidos indicadores de prevengio,
mitigagdo e compensa¢io de impactos e, para tanto, serdo necessarias parcerias
como a que estd em gestagdo com o Ipea, para refinar a matriz de impactos.

Esses projetos em curso no Ibama permitirao atacar dois dos problemas
centrais do processo de licenciamento ambiental federal: a discricionariedade
técnica e a inexisténcia de uma série histérica com repeti¢oes de processos de
licenciamento ambiental que possam ser comparadas para alimentar outros
processos de licenciamento. As parcerias nacionais e internacionais também permitirdo
a confeccio de guias de avaliacoes de impacto ambiental que tomem por base
experiéncias consagradas para permitir uma avaliagio sem que sejam necessdrios
novos estudos aprofundados. Segundo Thomaz Toledo, todas essas medidas
contribuirdo para tornar mais eficiente e eficaz o licenciamento ambiental federal,
com potenciais efeitos positivos para 0s processos de licenciamento nos outros
niveis de governo.

4 0 LICENCIAMENTO AMBIENTAL NA SUECIA

O pais nérdico atribui importancia central ao desenvolvimento sustentdvel em seus
programas e politicas, contando com dezesseis objetivos de qualidade ambiental
aprovados pelo parlamento e que norteiam todo o processo de tomada de decisoes
do governo.’

Além disso, como bem lembrou Jan Olsson, entdo ministro de Energia e
Meio Ambiente da Suécia, na cerimdnia de abertura do evento que deu origem a
esta publicagio, a sociedade sueca estabeleceu um firme propdésito de solucionar
seus problemas ambientais internos sem contribuir para aumentar os problemas
ambientais externos e sem comprometer a saide das populagoes do resto do mundo.
Nesse sentido, a na¢io escandinava trabalha globalmente pela implementacio

5. Atualmente, sdo os seguintes os objetivos de qualidade ambiental aprovados pelo parlamento sueco: reducdo do
impacto climdtico; ar limpo; apenas a acidificacdo natural no ambiente; um meio ambiente ndo toxico; uma camada de
0z0nio protetora; um meio ambiente livre de radiacGes; eutrofizacdo zero; lagos e cursos de dgua saudaveis; boa qualidade
das dguas subterraneas; um meio ambiente marinho equilibrado, com zonas costeiras e arquipélagos exuberantes; zonas
Umidas vicejantes; florestas sustentaveis; uma paisagem agricola diversificada; uma magnifica paisagem de montanha;
um bom ambiente construido; uma rica diversidade de vida vegetal e animal. Para mais detalhes, ver: <http://www.
miljomal.se/Environmental-Objectives-Portal/>.
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da Agenda 2030 das Nagoes Unidas, assim como pelo alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel recentemente aprovados na Assembleia Geral da

Organiza¢io das Nagoes Unidas (ONU).

Apesar de ser um pais pequeno e centralizado, a Suécia e sua tradi¢ao de sucesso
em matéria de licenciamento ambiental serviram de inspira¢ao para o estabelecimento
de processos no ambito da Uniao Europeia. Como membro desse bloco de paises, os
suecos seguem as mesmas regras dos vizinhos em sua legislagio nacional.

O pais é dos mais adiantados em matéria de legislagio ambiental em todo
o mundo, contando com a mais antiga agéncia de proteciao ambiental, a Sepa,
criada em 1967. O c6digo ambiental sueco, aprovado em 1998 e em vigor desde
janeiro de 1999, foi discutido ao longo de dez anos no parlamento antes de ser
adotado. Nele se estabelece um procedimento padrio de licenciamento ambiental
para toda e qualquer atividade industrial ou outras atividades que tenham impactos
negativos sobre o meio ambiente.

O sistema de licenciamento ambiental sueco, cujos detalhes sio apresentados
no capitulo 4, escrito por Bo Jansson para esta coletinea, é baseado em uma
autorizagao nica, num processo holistico e integrado em que a licenga ambiental e
a avalia¢do do impacto territorial e dos usos da dgua estao intimamente relacionados
e sao levados em consideragio pela autoridade publica.® Diferentes instancias de
governo, assim como as partes interessadas no setor privado, sdo consultadas e hd
audiéncias publicas que possibilitam a autoridade, a Corte Ambiental (ou Tribunal
Ambiental), tomar uma decisio.

Da experiéncia sueca, é importante destacar justamente o fato de a agéncia ambiental
ser apenas mais um ator no processo de licenciamento ambiental. A autoridade central de
licenciamento ¢é o Tribunal Ambiental, instancia de decisio independente, formado
por especialistas que sdo os juizes do processo e que estabelecem as condigoes
necessdrias para que um projeto seja ou nio aprovado. E interessante também
lembrar que, para incentivar investimentos de longo prazo, uma vez concedida, a
permissdo para um projeto nio determina limites de tempo para o empreendimento.

Uma informagio de extrema importincia para se entender todo o processo de
licenciamento ambiental na Suécia é o fato de que é o empreendedor o responsével
por facilitar as autoridades toda a informacdo necessdria para que o potencial de
contaminagio, as emissoes, os efluentes e o impacto territorial e de uso da dgua
de um projeto sejam julgados pela Corte Ambiental. Em caso de uma decisio ser
adotada e o projeto produzir efeitos negativos desconhecidos que nio tenham

6. A autorizacdo Unica é intrinsecamente diferente do sistema brasileiro, onde vigoram trés tipos de licencas: licenca
prévia (LP), licenca de instalacdo (LI) e licenca de operagdo (LO).
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sido informados 4 autoridade competente, a responsabilidade recaird sobre o
empreendimento, que deverd responder perante a lei.

A principal contribui¢ao que o licenciamento ambiental na Suécia pode dar as
discussoes no Brasil é justamente trazer a0 nosso conhecimento uma experiéncia em
que a concessdo de uma licen¢a ambiental ¢ parte de um processo mais amplo, no
qual os dezesseis objetivos ambientais revelam um projeto de pais e um modelo de
desenvolvimento estabelecidos pela via da negociagao politica e do debate e da busca
de um consenso social. Nem sempre a visdo puramente ambiental prevalece, j4 que
outros objetivos de politica também entram em consideragao na tomada de decisao
do governo. Isto é o que mostra o exemplo da ponte sobre Oresund, o canal que
separa a Suécia da Dinamarca, cujo processo decisério levou um tempo considerdvel
e terminou sendo positivo para o projeto, apesar dos seus impactos ambientais.

5 QUESTOES PARA DISCUSSAO

As discussoes sobre a Lei Geral de Licenciamento Ambiental ora em curso na Cimara
dos Deputados’ e o projeto de fast track em debate no Senado Federal® mostram
claramente a necessidade de se debater ampla e profundamente o licenciamento
ambiental em nosso pais. O Ipea, por meio de estudos e pesquisas e de eventos
como o Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanga
Territorial, tenta contribuir para este processo, oferecendo oportunidades para
esta necessaria discussio.’

No debate suscitado pelas apresentagoes da primeira sessio do semindrio,
diversas perguntas foram levantadas e, devido as restri¢es de tempo, nio foram
tratadas com o detalhe devido. Algumas delas sdo justamente o objeto dos demais
capitulos desta segio, como as expostas a seguir.

1) De que forma aperfeigoar os processos de licenciamento ambiental,
tornando-os mais eficientes, sem, no entanto, comprometer a qualidade da
gestao ambiental e os resultados dos projetos em termos do gerenciamento
de seus impactos sobre o meio ambiente?

2) Como compatibilizar as decisdes tomadas pelo Conama em termos de
regulamentacio e aquelas adotadas pelo Poder Legislativo? Como melhorar
o didlogo entre as duas instdncias?

7. Ver, por exemplo: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/MEIO-AMBIENTE/499679-MEIO-AMBIENTE-
APROVA-PROPOSTA-QUE-CRIA-LEI-GERAL-DE-LICENCIAMENTO-AMBIENTAL.html>.

8. Projeto de Lei do Senado Federal n® 654/2015.

9. Como exemplos das contribuicdes do Ipea no passado, encontram-se: Motta, Diana Meirelles; Pégo, Bolivar (Org.).
Licenciamento ambiental para o desenvolvimento urbano: avaliacdo de instrumentos e procedimentos. Rio de Janeiro:
Ipea, 2013; e o projeto Condicionantes Institucionais a Execugdo dos Investimentos em Infraestrutura Econémica no
Brasil, com um componente especifico sobre licenciamento ambiental, cujos resultados estédo em fase de publicaco.
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3) De que maneira os exemplos internacionais e a experiéncia sueca podem
inspirar as mudancas que estdo por vir no processo de licenciamento
ambiental federal? Faz sentido pensar no estabelecimento de uma instincia
licenciadora independente do governo e do Ibama, como aparece no
desenho do licenciamento integrado sueco?

4) Quem paga o custo de processos falhos de licenciamento ambiental? Quem,
no Brasil, assume os resultados negativos de projetos mal desenhados e
mal avaliados?

5) Até que ponto ¢ o aperfeicoamento do sistema de planejamento do
desenvolvimento e da infraestrutura a forma pela qual se pode melhorar
a qualidade dos processos de licenciamento ambiental, balizando, assim,
o licenciamento de projetos individuais?

Esperamos que esta publicagao possa contribuir a dar respostas a estas
e outras inquietagoes.






CAPITULO 2

GARGALOS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL
NO BRASIL

Rose Mirian Hofmann

1 INTRODUCAO

Alvo de constantes criticas, o licenciamento ambiental federal tem pecado nio
somente pela demora na emissao das licencas como também por nao aferir a
efetividade de suas medidas. Devido 2 falta de uma avaliacio ambiental estratégica
(AAE) e a inoperincia de importantes instrumentos de gestao territorial, o
licenciamento tem abarcado fungdes que nao lhe sao tipicas. Sua ineficiéncia e
inefetividade tém sido atribuidas a uma gestao arcaica, ao excesso de burocracia,
3 estrutura deficitiria do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovéveis (Ibama), a relagiao conturbada entre os diferentes 6rgaos
envolvidos, a excessiva judicializagdo dos processos, além de a falhas técnicas na
elaboragio dos estudos e na andlise do mérito.

O licenciamento ambiental federal vem sendo acompanhado de perto pelo
Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU),' que
tem constatado uma atuacio do Ibama mais voltada para a emissao de licencas do
que para a avalia¢do dos efeitos ambientais resultantes de agoes empreendedoras.

Além de fiscalizar os atos da administracdo publica, o Congresso Nacional
tem trabalhado na edi¢ao de projetos de lei para tratar do assunto, o que leva ao
debate sobre quais gargalos podem ser enfrentados no processo legislativo e quais
sao afetos ao mero exercicio do Poder Executivo na gestdo do instrumento.

Na Camara dos Deputados tramita o Projeto de Lei n° 3.729/2004, com quinze
outros projetos a ele apensados, que aguarda parecer da Comissao de Finangas e
Tributagao (CFT) e da Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC)

para deliberagiao em Plendrio.

Nesse contexto, serdo apresentados os principais gargalos do licenciamento
ambiental federal, a fim de contribuir para o debate e a evolugio do tema.

1. Acérdaos n= 516/2003; 462/2004; 464/2004; 1.869/2006; 2.212/2009; 2.828/2011; 2.856/2011; e 3.413/2012.
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2 FALTA DE AAE E DE APOIO DE INSTRUMENTOS DE GESTAO TERRITORIAL

A realidade brasileira tem deixado a cargo do licenciamento a quase totalidade
da andlise ambiental dos empreendimentos, o que sobercarrega a funcionalidade
desse instrumento. Observa-se que, em sistemas de gestdo mais maduros, os
aspectos ambientais sao considerados desde a concepgio dos projetos, jd levando em
consideragio as potencialidades e as fragilidades da drea onde se pretende inseri-los.

Para atingir esse patamar, é essencial que haja maior integragao entre
politicas, planos e programas de governo, bem como que sejam desenvolvidos
e mantidos instrumentos de gestdo territorial como o zoneamento e os planos
de bacia. A partir disso, é possivel concretizar a AAE em momento anterior ao
licenciamento ambiental.

O que se nota atualmente é que, embora haja uma nitida interdependéncia
entre planos de desenvolvimento regional e planos setoriais de infraestrutura, estes
pouco interagem, por serem geridos em estruturas organizacionais distintas. Também
pela fragilidade do planejamento estatal de longo prazo, hd maior tendéncia de
tratamento de cada projeto de forma individualizada.

Essas questdes evidenciam a necessidade de fortalecimento dos instrumentos
de gestao territorial e da regulamentagio da AAE para que o licenciamento possa
desempenhar adequadamente as fung¢des para as quais foi criado.

3 GESTAO ARCAICA, EXCESSO DE BUROCRACIA E ESTRUTURA DEFICITARIA
DO IBAMA

A gestdo processual do Ibama é notadamente burocrdtica, sustentando-se no
formalismo para reduzir ingeréncias politicas que frequentemente atingem o
instituto. Essa afirmagio é coerente com as fraquezas identificadas pelo préprio 6rgao
na matriz de forgas, fraquezas, oportunidades e ameagas (strengths, weaknesses,
opportunities and threats — SWOT) de seu planejamento estratégico (Ibama, 2011),
em que foram listadas, entre outras: ) deficiéncia de planejamento institucional;
ii) deficiéncia na gestao da informagio; iii) falta de gestao do conhecimento;
iv) normas contraditérias e sem clareza; v) capacidade gerencial deficitdria; v7) gestao
orcamentdria desarticulada do planejamento; v77) ingeréncia politica; viii) solugoes
tecnoldgicas insuficientes; ix) falta de transparéncia na intera¢io com o cidadio
usudrio do servico; x) falta de gestao por indicadores de avaliagio institucional e
funcional; e x7) cultura organizacional resistente 2 mudanga.

O excesso de burocracia é sintoma de uma gestao focada no processo e
com pouco resultado prdtico. O Ibama costuma mensurar a sua demanda no
licenciamento pelo nimero de processos ativos, e a sua produtividade, pelo nimero
de licencas emitidas, conforme consta na tabela 1.
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TABELA 1

Relacdo de processos ativos e licencas emitidas no periodo de 2005 a 2015
Tipo de licenca 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Lp 26 21 33 64 113 61 44 21 23 3 4
u 47 61 62 81 93 93 87 53 80 47 57
Lo 70 66 105 104 92 84 78 52 89 70 34
Outras 15 165 188 276 248 280 414 581 642 673 548
Total 299 313 388 525 546 518 623 707 834 813 663
P+l +10 143 148 200 249 298 238 209 126 192 140 115
Processos ativos 796 934 1.039  1.183 1346 1493 1608 1776 1.866 1.929 1.952'

Fonte: Relatérios de gestdo e relatério de licencas do Ibama. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/licenciamento/>.
Acesso em: 15 jun. 2015.

Elaboracdo da autora.

Nota: ' Dado auferido em agosto de 2015.

Obs.: LP = licenca prévia; LI = licenca de instalacdo; LO = licenca de operagao.

Em rela¢do ao indicador do nimero de licengas emitidas por ano, ressalta-se
que este ja foi criticado pelo TCU, em seu Acdrdao n® 516/2003,? por nao ser
suficiente para avaliar a efetividade do licenciamento ambiental federal.

Nesse indicador, é importante analisar do que se compde a categoria de
outras licengas, pois ali estdo incluidas diversas autorizagoes e licengas acessdrias
do processo de licenciamento. Além das licencas mais conhecidas, que sio a
prévia, a de instalagdo e a de operagao, sdo ainda contabilizadas: autorizacoes
de captura, coleta e transporte de material bioldgico; autorizagdes de supressao
de vegetacdo; autorizacoes para abertura de picadas, entre outras, além de suas
renovacoes e retificacoes.

Partindo-se para o indicador de processos ativos, convém explicar por que
ele nao representa adequadamente a demanda. Um processo ativo pode estar tanto
na fase de LP quanto na de LI ou de LO (ordindria ou corretiva). Pode até mesmo
ja ter uma LO vigente em fase de acompanhamento. Sio, portanto, demandas de
naturezas diversas que podem ser encontradas em cada processo ativo.

Também a complexidade dos empreendimentos encontrada em cada processo
¢ variada. Embora seja esperado que a esfera federal se dedique a empreendimentos
de maior impacto associado, o Ibama, enquanto falta pessoal para acompanhar de
perto as condicionantes daqueles de maior potencial degradador, tem despendido
esforgos considerdveis em empreendimentos acessérios e por vezes diminutos.
Exemplo disso foi o “acesso rodovidrio paralelo a Estrada de Ferro Carajds, ligando o
Povoado Todo Dia a8 BR-222, com extensdo aproximada de 2 km, a ser implantada

2. Disponivel em: <http:/Awww:.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20040617/TC%20015.144.doc>. Acesso
em: 12 maio 2016.
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no municipio de Vitéria do Mearim, no estado do Maranhao”.* O parecer técnico
demandou o trabalho de trés analistas ambientais e resultou na emissao da LI
n°779/2011 para uma obra dentro da faixa de dominio.

Em uma andlise mais abrangente, foi possivel observar que das setenta LOs
emitidas em 2014, 21 eram relativas a unidades de apoio de obras rodovidrias,
como jazidas e canteiros de obra.

TABELA 2

Processos ativos por tipologia e por fase (agosto de 2015)
Tipologia Processos com LO Outras fases Processos ativos
Usina hidrelétrica 48 47 95
Mineracao 75 107 182
Usina termelétrica 4 6 10
Ferrovia 18 95 113
Hidrovia 1 7 8
Ponte 10 32 42
Recursos hidricos (estacdo de tratamento de esgoto, irrigacdo etc.) 8 14 22
Rodovia 47 271 318
Porto 24 65 89
Dragagem 13 17 30
Outras 84 252 336
Dutos 32 24 56
Pequena central hidrelétrica 1 38 49
Nuclear (geracdo/transporte/industria/pesquisa) 16 25 4
Exploracdo de calcrio marinho 9 9 18
Parque edlico 1 8 9
Petroleo — aquisicdo de dados 67 51 118
Petréleo — perfuraco e producdo 87 131 218
Linha de transmiss&o 99 99 198
Total 654 1.298 1.952

Fonte: Ibama.

Elaboragdo da autora.

Por isso, o processo ativo de forma descontextualizada nio pode ser indicador de
demanda se nio estiver associado a outros dados, como o niimero de requerimentos
ou de estudos pendentes de andlise. O fato é que o Ibama, hoje, nao tem dimensao
de sua verdadeira demanda represada. Nao sabe também quantos estudos recebe
em média e quantos sio devolvidos.*

3. Disponivel em: <https://servicos.ibama.gov.br/licenciamento/consulta_empreendimentos.php>. Consulta pelo
processo n¢ 02012.001196/2010-26.

4. Conforme resposta ao Pedido de Informagdo ne 02680000585201576, de 23 de marco de 2015.
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Na sequéncia, apresentam-se, na tabela 3, os gastos diretos do governo federal
com programas e agoes de licenciamento ambiental, relacionados com o niimero
de servidores atuantes nessa atividade e o total de licencas emitidas no periodo. Isso
permite verificar que um maior investimento ou um maior nimero de servidores,
por si s6, nao sio suficientes para aumentar o que o Ibama considera como indice
de eficiéncia: o nimero de licencas emitidas.

TABELA 3
Gastos diretos do governo federal por programa/acgdo, niimero de servidores e total
de licencas emitidas

Programa 2.045 — Licenciamento e
Total destinado pelo Qualidade Ambiental (2012-2014)  Acéo 6.925 — Licenciamento Servidores

governo federal em Programa 1.346 — Qualidade Ambiental Federal diretamente
Ano  ambito nacional em Ambiental (2005-2011) Acdo 2.974 — Licenciamento  alocados na  LP + LI + LO
aplicacdes diretas Programa 0501 — Qualidade ~ Ambiental Federal (2003-2004) atividade de
(R$) Ambiental (2003-2004) (R$) licenciamento
(R$)
2005  890.544.947.226,17 5.977.783,92 4.559.342,45 218 143
2006  937.826.907.236,56 7.401.447,93 2.113.298,43 191 148
2007  938.780.222.770,44 5.721.518,80 2.407.381,09 195 200
2008  931.122.144.673,70 11.777.086,09 4.561.759,05 203 249
2009 1.101.075.288.509,81 13.204.264,98 8.162.182,08 373 298
2010 1.044.954.183.925,74 15.554.548,72 9.613.391,60 316 238
2011 1.286.987.980.853,56 20.380.713,40 10.863.165,01 365 209
2012 1.395.266.065.163,62 15.366.647,09 8.704.947,83 377 126
2013 1.468.062.531.859,46 15.517.964,08 8.406.107,35 366 192
2014 1.860.959.485.949,63 14.383.014,16 5.703.151,50 428 140

Fonte: Portal da Transparéncia, do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Elaboracdo da autora.

O total de servidores do Ibama que atuavam no instituto, especificamente
com licenciamento ambiental, em marco de 2015, era de 426 (276 na sede e 150
nos estados).” Impende registrar, sobre esse assunto, a alta rotatividade nos cargos,
motivada principalmente pela baixa remuneragio. A maior remuneragio de um
analista ambiental do Ibama, que leva mais de dez anos para ser alcangada, ainda
¢ menor do que a remuneragio inicial de um especialista de agéncia reguladora,
por exemplo.

Apesar da constante critica a estrutura do Ibama, reconhece-se que o 6rgao
vem recebendo aportes significativos na tentativa de modernizar o licenciamento
ambiental. Exemplo disso é o contrato, com recursos do Programa Nacional do

5. Conforme resposta ao Pedido de Informagao ne 02680000572201505, por meio da Informacao ne 071/2015-Dicar/
Codep/CGREH, de 31 de marco de 2015.
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Meio Ambiente (PNMA), para o Projeto de Modernizagao do Licenciamento
Ambiental Federal, no qual, segundo Ibama (2014), foram contemplados:

* estudos comparativos internacionais sobre licenciamento e avaliagio de
impacto ambiental (AIA) e elaboracio de proposta de matriz de impacto,
por tipologia de empreendimento, para orientagio e padronizagio da
andlise de impacto ambiental e gestio e acompanhamento dos programas
ambientais, no valor de R$ 2,1 milhoes;

* mapeamento de competéncias, habilidades e atitudes da Diretoria de
Licenciamento Ambiental para capacitagao dos servidores, no valor

de R$ 600 mil; e

* fortalecimento da infraestrutura para solu¢ao integrada em tecnologia
da informacio do Ibama, no valor de R$ 1,3 milhao.

No mapeamento de competéncias mencionado, de dezembro de 2014,
foi aferido que os analistas ambientais possuem dominio médio sobre a AIA e a
legislagao ambiental, dois assuntos da maior importincia para o licenciamento.
Embora tenha levantado graves fragilidades a serem enfrentadas, o inventdrio foi
incapaz de identificar a insuficiéncia de profissionais afetos ao meio socioeconémico.

Esses dados mostram que, ainda que haja deficiéncia estrutural no érgao,
o simples aporte de investimentos e o aumento de servidores nio sao suficientes
para resolver o problema, sendo necessdria uma ampla mudanca de percepcio do
licenciamento ambiental para que ele passe a ser objeto de uma visao gerencial
voltada para resultados, em detrimento da atual gestao burocritica e processualista.

4 CRISE INSTITUCIONAL

A atuagao dos 6rgaos envolvidos no licenciamento ambiental é retratada por
atividades fragmentadas sendo executadas paralelamente, sem que haja uma
relagao hierdrquica com o ente responsavel pela visao integrada de todo processo:
a autoridade licenciadora. Com isso, o poder decisdrio fica comprometido.

O Ibama tem assumido a responsabilidade de acompanhar condicionantes de
outros interessados, 20 mesmo tempo em que se abstém de opinar, no mérito, sobre a
pertinéncia das obrigacoes impostas a0 empreendedor. Embora se compreenda que os
outros 4rgaos intervenientes sejam especialistas no assunto, essa tratativa fragmentada
fere a andlise integrada dos aspectos e impactos do empreendimento, desequilibrando
a matriz que conclui pela viabilidade ou inviabilidade do empreendimento.

Até pouco tempo atrds, as demandas de diferentes institui¢cdes eram
incorporadas ao licenciamento sem julgamento de valor, sem integragao. A partir
da edicio da Portaria Interministerial n® 60/2015, no § 2° do art. 16, estabeleceu-se
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que, caso o Ibama entenda que as exigéncias dos 6rgaos envolvidos niao guardam
relagao direta com os impactos decorrentes da atividade ou do empreendimento,
este provocard a entidade para que justifique ou reconsidere a sua manifestagio.

O fato ¢ que os analistas ambientais do Ibama jd mostraram resisténcia a
isso. Por meio do Parecer Técnico n® 02001.001210/2015-25, de 8 de abril de
2015, da Coordenagio de Energia Elétrica, Nuclear e Dutos (Coend)/Ibama, eles
defendem que avaliar o trabalho dos especialistas da Fundagio Nacional do Indio
(Funai), do Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan), da
Fundac¢io Cultural Palmares (FCP) e do Ministério da Satde (MS), referendado
por essas institui¢coes, que dispoem da competéncia legal para tais andlises, criaria
duplicidade de fungées e sobreposi¢ao de atividades.

Os servidores destacam, no mesmo documento, que o Ibama nao possui em seu
corpo técnico especialistas suficientes para avaliar a pertinéncia de condicionantes
e programas voltados a populagées indigenas, quilombolas, residentes em regiao
endémica de maldria e relacionados a bens acautelados. Em levantamento preliminar,
constatou-se, por exemplo, que nio existe nos nicleos de licenciamento ambiental
nenhum técnico com formagao especifica em antropologia.

Ao se incorporar todas as exigéncias de outros envolvidos no bojo do

icenciamento sem uma andlise critica, perde-se a visio do todo e a credibilidade
| t 1 t d do tod dibilidad
da ponderacio entre impactos e medidas mitigadoras e compensatdrias. A intengao

e submeter temas diversos a um tnico poder decisdrio estd fundamentada em
de submeter t d der d t4 fund tad
garantir a visdo holistica e equilibrada da matriz de impactos, o que nio tem sido
possivel com essa fragmentagao de atribuigoes interinstitucionais.

5 SUPOSTA INTERVENCAO EXCESSIVA DO MINISTERIO PUBLICO E A
JUDICIALIZACAO DOS PROCESSOS DE LICENCIAMENTO

Séo frequentes as reclamacées sobre a suposta intervenc¢io excessiva do Ministério
Publico nos processos de licenciamento ambiental, mas ¢ importante reconhecer
que esse tem sido um terreno fértil para controvérsia, em decorréncia da falta de
transparéncia e da participago social insuficiente, do embasamento subjetivo das
decisoes, do descumprimento e postergacio de condicionantes e de divergéncias
sobre a suficiéncia das medidas mitigadoras e compensatdrias.

A Lei n° 7.347/1985, que trata da tutela dos interesses difusos e disciplina
as hipéteses de propositura da agao civil publica, conferiu ao Ministério Publico
e a sociedade a legitimidade para promover agao contra os responsaveis por danos
causados ao meio ambiente. A implementacdo dessa lei transformou o Ministério
Puablico em um dos principais agentes de fiscalizacio do cumprimento da politica
ambiental no Brasil.
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Ainda que nio se pudesse demonstrar em niimeros a intensidade de atuagao
do Ministério Pablico nos processos de licenciamento, acredita-se que essa postura
teria razdes suficientes para assim ocorrer.

Um dos motivos prementes € a falta de transparéncia conferida aos processos de
licenciamento na esfera federal, conforme jd registrado no Acérdio n° 3.413/2012,
do TCU.® A auséncia de documentos importantes na plataforma publica, segundo
o TCU, pode resultar em demandas desnecessdrias, que geram desperdicio de
recursos do préprio Ibama, a exemplo de solicitagoes de esclarecimentos por parte
dos 6rgaos de controle e ministérios publicos.

Outro motivo estd associado a falta de parAmetros técnicos objetivos para
elaboragio dos estudos, assim como de critérios e metodologias para que estes
possam vir a ser analisados. Atualmente, nio hd previsibilidade na andlise técnica,
um mesmo estudo avaliado por equipes diferentes tende a resultar em condicionantes
muito dispares. Quando a discricionariedade tem tamanha amplitude, é esperado
que a controvérsia seja proporcional.

Somado a isso, tem-se a frequente emissao de licencas contendo condicionantes
que deveriam ter sido cumpridas em fases anteriores. A prética j4 foi alvo de andlise
por parte do TCU, que, no Acérdao n° 1.869/2006,” determinou que o 6rgao
ambiental nao poderia admitir a postergacio de estudos de diagnéstico préprios da
fase prévia para as fases posteriores sob a forma de condicionantes do licenciamento.

inda que essa postergacio aparentemente agilize o licenciamento, hd casos

Aind t t te agil 1 to, h

de LI e LO que, embora emitidas, nio permitem ao seu detentor o pleno usufruto,

por fixarem obrigagdes a serem atendidas em etapa prévia a obra ou operagio.
o caso de uma ue exige a apresentagio da delimita¢do adequada da drea

E d LI t da delimit dequada d

de influéncia indireta (AlIl),® ou de outra, que pede, antes do inicio das obras, a

apresentagio do método construtivo e das medidas de mitigagao.” Sao atividades

que deveriam, necessariamente, compor o processo de tomada de decisdo e que

pouco efeito produzem quando adiadas.

6. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20130225/AC_3413_46_12_P.doc>.
Acesso em: 1° maio 2016.

7. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/RELAC/20061013/BZ044-41-06-P.doc>. Acesso
em: 12 maio 2016.

8.L1ne712/2010, relativa a pavimentagdo da rodovia BR-135 no trecho Bertolinea-Eliseu Martins, no Piaui, segmento
entre 0 km 157,8 e 0 km 211,8 com 54 km, compreendendo, dentro dos limites da faixa de dominio atual, a pavimentacdo
da faixa de rolamento e a execugdo de obras de arte corrente e obras de arte especiais. Na condicionante 2.2, estabelece-se:
apresentar a delimitacdo adequada da All do empreendimento.

9.LIne 1.051/2015, relativa ao projeto de duplicagdo da rodovia BR-153, trecho Porangatu-Anapolis, em Goids, subtrecho
Santa Tereza de Goids-Urugu, km 92 ao km 185, com 93 km de extens&o. Na condicionante 2.5 estabelece-se: apresentar,
antes do inicio das obras nas pontes, os métodos a serem utilizados para a implantacdo das fundacdes e pilares, as
solugdes técnicas adotadas para minimizar as interven¢des nas matas ciliares e controle da erosdo nas margens de
cursos de agua e as diretrizes ambientais a serem adotadas para a recuperacdo das areas afetadas, conforme solicitado
no processo de licenciamento ambiental.
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Por fim, tém-se as divergéncias sobre a suficiéncia das medidas mitigadoras
e compensatdrias exigidas para neutralizar o impacto dos empreendimentos
licenciados. Em virtude da falta de pardmetros objetivos, hd dificuldade de andlise
pelos técnicos e abre-se espago para questionamentos e reivindicagdes posteriores.

O grande nimero de processos judicializados, associado a uma atuagio
intensiva do Ministério Pablico, tem gerado o discurso de que os servidores que
atuam no licenciamento ambiental sio excessivamente rigorosos por temerem um
processo criminal. E importante registrar, porém, que eles mesmos j negaram esse
fato, pois tampouco se consideram excessivamente rigorosos.'

Os servidores afirmam, ainda, que a resisténcia popular ao licenciamento
ocorre porque o entendem permissivo, e que isso ¢ frequente “quando as decisoes
sobre o licenciamento sdo tomadas em contrariedade as sugestoes apresentadas pelos
técnicos do Ibama, que costumam se mostrar muito mais atentos as demandas
socioambientais do que os dirigentes da autarquia” (Condsef ez al., 2015).

Com essas palavras, a divergéncia existente entre a base técnica e os dirigentes
da autarquia fica evidente. Nessa linha, a atuagio do Ministério Pablico e do Poder
Judicidrio é bem vista pela equipe técnica, como forma de fazer valer a sua opinio,
exarada por meio de pareceres, notas e relatérios.

Verifica-se, portanto, que a intensa atuagdo do Ministério Pablico tem
motivo para acontecer e somente serd atenuada se houver maior confiabilidade no
instrumento do licenciamento ambiental.

6 FALHAS TECNICAS

A falha técnica mais grave constatada nos estudos ambientais que dao suporte
ao licenciamento se refere a falta de conexao entre o diagnéstico, a AIA e as
medidas mitigadoras e compensatérias. A primeira constatagio a esse respeito se
deu em 2004, por uma equipe de analistas do Ministério Pablico Federal (MPF)
(Brasil, 2004), a partir da andlise amostral de oitenta estudos de impacto ambiental
(EIAs) de projetos submetidos a licenciamento federal ou que implicaram, por
razoes diversas, o envolvimento do MPE Passados mais de dez anos, o mesmo
problema foi recentemente apontado nos estudos da usina hidrelétrica de Tapajés,
em licenciamento no Ibama.

Soma-se a isso a fragilidade da andlise integrada, sobre a qual prevalece a
visao fragmentada em meios fisico, bidtico e socioecondmico. Sdo questdes que
favorecem a elaboragao de estudos extensos e que pouco contribuem para a tomada
de decisio, assim como tém permitido a fixagio de condicionantes sem relagio

10. Disponivel em: <http://mww.sindsep-df.com.br/upload/arquivos/0240629001433339949.pdf>. Acesso em: 12jul. 2015.
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direta com os impactos potenciais do empreendimento. Como bem pondera o

TCU, o “diagndstico ambiental é a parte mais facilmente criticivel dos EIAs,
g

haja vista que os inventdrios sempre podem ser mais detalhados e as andlises mais

aprofundadas” (Sdnchez, 2013, p. 453).

O fato é que estudos extensos e com informagdes muitas vezes irrelevantes a
tomada de decisiao tém encarecido sobremaneira a carteira ambiental de grandes
obras. Um exemplo disso foi a celebragao do termo de cooperagio entre o
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) e a Universidade
Federal do Parand (UFPR), no valor de R$ 1,5 milho,!" para a elaboracio de
EIA, relatério de impacto ambiental (Rima) e Plano Bdsico Ambiental (PBA) para
subsidiar o licenciamento ambiental prévio relativo a constru¢ao da ponte sobre
o rio Corrente, na Rodovia BR-135, municipio de Correntina, na Bahia. Trata-se
de um valor bastante alto a ser investido em estudos ambientais, considerando o
fato de se tratar apenas de uma ponte com extensio de 104,1 m."

Para enfrentar a questdo, destaca-se a recomendagio do TCU que, em opinido
manifestada no Acérdao n° 2.212/2009, entende que o Ibama pode contribuir
significativamente para o aperfeicoamento da qualidade dos estudos. Para tanto,
¢ necessdrio esclarecer as “regras do jogo” por meio de manuais técnicos e de
desenvolvimento de metodologias formais, indicadores e critérios de avaliagao
desses estudos para cada tipologia de obra.

Segundo Sinchez (2013, p. 456), a existéncia de um conjunto de critérios
ou de diretrizes preestabelecidas para orientar o trabalho do analista pode ser um
facilitador, pois ajuda a reduzir a subjetividade da andlise e pode levar a resultados
mais consistentes e reprodutiveis (quando grupos diferentes de analistas podem
chegar as mesmas conclusoes). O autor cita uma importante reflexao contida no
manual da United Nations Environment Programme (Unep, 1996), pela qual
se defende que “a andlise consistente e previsivel dos EIAs é importante para o
tomador de decisao, para o proponente e para o publico”, ao passo que “a qualidade
dos EIAs pode ser melhorada quando o proponente conhece as expectativas da
autoridade publica que gera o processo de AIA”.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Ainda que por muitas vezes o licenciamento seja utilizado para mascarar outras
fragilidades do setor publico e privado na geréncia de seus investimentos, sio

11. Dado extraido de extrato de termo aditivo de termo de cooperacao, publicado pelo DNIT no Didrio Oficial da Unido
(DOU), de 18 de fevereiro de 2015, segdo 3, p. 112.

12. Disponivel em: <https://intranet.ufpr.br/sigea/public/anexo!downloadAnexo;jsessionid=iGZXgsOk C5XpNsQklciY4U
dy.node5?anexo.id=8851&operationMode=STORE>. Anexo A — Plano de Trabalho. Acesso em: 12 jul. 2015.
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evidentes os gargalos a serem enfrentados pelo érgao licenciador federal para
alcangar a efetividade esperada.

A gestdo precisa de aprimoramentos substanciais para que haja migragao
real do modelo burocrético para a visio gerencial, tendo em vista a necessidade
urgente de conferir maior énfase a efetividade do instrumento do que ao seu
trimite processual.

Em um olhar mais amplo, faz-se necessario fortalecer os instrumentos de gestao
territorial que, quando existentes, sio pouco considerados na formulagio de politicas,
planos e programas governamentais. Soma-se a isso a necessidade de regulamentar
a AAE, que tende a inserir a varidvel ambiental no inicio do planejamento dos
empreendimentos, aliviando a sobrecarga aplicada hoje ao licenciamento.
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CAPITULO 3

LICENCIAMENTO NO CONTEXTO DO PLANEJAMENTO
DA INFRAESTRUTURA!

Nilvo L. A. Silva

1 INTRODUCAO

As discussoes envolvendo o licenciamento ambiental no Brasil ji tém uma longa
histéria. H4 muito se fala na necessidade de revisao das normas federais, e a prépria
cronologia dos projetos de lei em tramitagao no Congresso Nacional é testemunha
disso. De um lado, o licenciamento ¢ visto como excessivamente burocritico, e um
“obstéculo” ao desenvolvimento, em particular da grande infraestrutura; de outro,
como pouco efetivo na protegio ambiental e a direitos sociais.

Virias das limita¢oes na aplicagao do licenciamento sio externas a ele e nao
dizem respeito a regulamentagao: baixas capacidade e autonomia das instituicoes
de meio ambiente; investimentos insuficientes para producio de conhecimento e
para cria¢do de referéncias de planejamento para a operagio dos licenciamentos
individuais (como zoneamentos ambientais); e a persisténcia de préticas de
planejamento setoriais (energia, transporte etc.) pouco transparentes, com limitados
espagos de participa¢do, limitada coordenacio intersetorial dentro do préprio
governo federal e que tratam apenas marginalmente de temas socioambientais
importantes, centrais nos processos de licenciamento de projetos individuais.?

O Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanga
Territorial, promovido pelo Ipea em 14 e 15 de margo de 2016, em Brasilia,’ foi
mais um momento para a discussdo sobre esse tema. Na primeira sessdo, foram
discutidos os diagndsticos sobre o licenciamento e o que vem sendo feito para
aprimord-lo. Nos debates, chamei a ateng¢do para a necessidade de um olhar
mais amplo sobre o lugar do licenciamento na relagao com o planejamento da
infraestrutura do pais.

1. O autor agradece a colaboracdo dos colegas Volney Zanardi Jr., Biviany Rojas e Daniela Gomes Pinto.
2. Esta é também uma discussdo antiga, apesar de sempre ter recebido pouca atencdo. Ver Silva (2004; 2005).

3. 0 contetido do seminario esta disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&vie
w=article&id=275808&catid=248&Itemid=7>.
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Este capitulo abordard os diferentes diagnésticos produzidos sobre o
licenciamento,* as propostas de alteragio do seu regramento sob a perspectiva de como
s30 vistos (ou n40) os processos mais estratégicos de planejamento da infraestrutura,
e como sdo desenvolvidos alguns dos elementos referentes as limitagoes dos processos
de tomada de decisoes estratégicas, com foco no planejamento do setor elétrico,
apontando a necessidade de maior escrutinio sobre estes processos.

2 PROPOSTAS DE APRIMORAMENTO DO LICENCIAMENTO E O
PLANEJAMENTO DO SETOR ELETRICO

H4 uma diversidade de propostas de alteragio das regras de licenciamento ambiental
no pais em nivel federal. A grande maioria delas — na Cimara Federal,’ no Senado®
e no Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)’ — tem como centro a ideia
de agilizacdo dos processos de licenciamento. Em geral, ndo hd um diagndstico
claro que as sustente e tampouco avaliagdes das consequéncias das proposigoes de
retiradas de vdrias salvaguardas.®

As limitagoes da prética do licenciamento ambiental tém sido identificadas
em alguns esforcos de diagnéstico. Em geral, eles apontam a necessidade de maior
transparéncia, de processos de consulta e participagio mais efetivos,’ qualificagio dos
estudos ambientais e capacitagio das institui¢oes de meio ambiente. Eles também
apontam a necessidade de abordagens dos temas socioambientais em nivel mais
estratégico. Este é o caso da Abema (2013) e da CNI (2013). Destacam-se ainda Scabin
(2015) e um semindrio realizado pela Escola de Direito da Fundacio Getulio Vargas
(FGV) e transmitido ao vivo em 22 de agosto de 2014,'° além de Duarte ez 4/. (2016).

4.0 licenciamento hoje no Brasil envolve desde os grandes projetos de infraestrutura relacionados a planos e programas
federais e estaduais até as pequenas atividades de impacto local, licenciadas no nivel municipal. Este capitulo tem como
foco os casos de grandes obras, via de regra com impactos ambientais significativos e licenciadas com a realizagao de
estudos de impacto ambiental (EIAs).

5. Por exemplo, os Projetos de Lei (PLs) n= 8062/2014, 1546/2015 e o Substitutivo do deputado Ricardo Tripoli ao PL
n2 3729/2004 (entre tantos outros).

6. Projetos de Lei do Senado (PLS) n¢602/2015 e ne 603/2015 e, em especial, 0 n2 654/2015, que propde rito sumério
para empreendimentos de infraestrutura de grande complexidade e impacto socioambiental.

7. No momento em que este capitulo foi escrito, 0 Conama discute a proposta apresentada pela Associacdo Brasileira
das Entidades Estaduais de Meio Ambiente (Abema) por meio de um grupo de trabalho.

8. Para uma andlise dos projetos de lei na Camara Federal até agosto de 2015, ver Silva (2015a. Os PLs no Senado
n= 602/2015, 603/2015 e 654/2015 foram apresentados posteriormente e serdo discutidos mais adiante. Também
posteriores sdo o Substitutivo do deputado Ricardo Tripoli ao PL ne 3729/2004 e a proposta de nova resolugdo do
Conama, ambas buscando estabelecer regras gerais para o licenciamento. No momento em que este capitulo foi escrito,
a Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) aprovou a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) ne 065/2012,
que, na pratica, extinguiria o licenciamento ambiental no pais.

9. Esta tem sido uma demanda permanente da sociedade civil e dos grupos sociais afetados por hidrelétricas e
também, como apontado nos diagndsticos, uma causa importante da judicializacdo de processos de licenciamento
ambiental. Ver, por exemplo, as demandas apresentadas pelo Forum Teles Pires (disponivel em: <https://www.facebook.
com/F%C3%B3rum-Teles-Pires-1614313798783520/>) em correspondéncia enviada a ministra do Meio Ambiente em
11 de marco de 2016 sobre ampliagdo dos espacos de participagdo na proposta de regulamentagdo do licenciamento
sendo discutida no Conama.

10. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=N1MIWR4KO18>.
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Para uma andlise sobre elementos centrais para o aprimoramento do licenciamento,

ver Silva e Capelli (2016).

O estudo realizado em 2008 pelo Banco Mundial sobre o licenciamento
ambiental de hidrelétricas recebeu bastante atenc¢io ao considerar as incertezas
ligadas ao licenciamento ambiental como um “sério empecilho” para a expansio da
geragio hidrdulica no pais (Banco Mundial, 2008, p. 31). Entretanto, este trabalho
também apontou a necessidade de mudancas importantes no planejamento do
setor elétrico (e que ndo receberam a mesma atengio). Isto serd abordado adiante.

O Férum de Meio Ambiente do Setor Elétrico (FMASE) propds a criagio
de um colegiado de profissionais chamado de Balcao Unico de Licenciamento,
coordenado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renoviéveis (Ibama) e composto por representantes de diversas institui¢oes
do governo federal, como a Fundag¢io Nacional do Indio (Funai), o Instituto do
Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan), a Fundagao Cultural Palmares
(FCP) etc.!! A proposta incorpora a preocupagio com a coordenagio intersetorial,
mas a coloca no nivel do licenciamento, de avaliagao de projetos e, portanto, fora
do processo de planejamento do setor elétrico. Em relagio a este, o f6rum propoe
que o Balcio Unico possa ter papel consultivo na elaboragio dos planos nacional
e decenal de energia e nos componentes ambientais dos inventdrios de bacias.'
O FMASE propde também reconhecimento legal da varidvel ambiental no conceito
de “aproveitamento 6timo” (do potencial hidrelétrico de uma bacia hidrogréfica)
“(...) de modo que [a varidvel ambiental] seja efetivamente considerada quando

da escolha do arranjo de quedas (...)”."

O Instituto Acende Brasil, também ligado ao setor elétrico, tem apresentado
propostas para aprimoramento e agilizagdo do licenciamento e apontado a
necessidade de melhor coordenagio intersetorial no governo federal (IAB, 2014).
O processo de planejamento e tomada de decisao do préprio setor recebe pouca
atengio, apesar da proposi¢io da adogao de avaliagoes ambientais estratégicas
(AAEs) como forma de agilizacao do licenciamento dos projetos do setor.'* Isto
serd comentado adiante.

11. Ver documento encaminhado pelo FMASE ao Ministério do Meio Ambiente (MMA) em 17 de outubro de 2013 com
propostas de diretrizes para o aprimoramento e fortalecimento do licenciamento ambiental. Disponivel em: <http://
www.fmase.com.br/FMASE/arquivos/Proposta_do_FMASE_Novo_Marco_Legal_do_Licenciamento_Ambiental.pdf>.
12. Apesar da preocupagao com a coordenagao dos diferentes setores, a proposta do FMASE prevé que os representantes
das instituicdes dentro do Balcdo Unico tenham autonomia em relacio a estas mesmas instituicdes, o que, a meu ver,
desconstitui o sentido da proposta.

13. Por meio da alteragdo art. 5¢, § 3¢ da Lei n2 9074 de 7 de julho de 1995, que define aproveitamento 6timo como
“(...) todo potencial definido em sua concepgéo global pelo melhor eixo do barramento, arranjo fisico geral, niveis
d'agua operativos, reservatorio e poténcia, integrante da alternativa escolhida para diviséo de quedas de uma bacia
hidrografica” (Brasil, 1995).

14. Ver Licenciamento Ambiental: diversos problemas dificultam a implantagdo de novas hidrelétricas no pais; Um
Projeto para Acelerar o Brasil; e Licenciamento Ambiental de Grandes Empreendimentos: realidades e perspectivas.
Todos os textos estdo disponiveis no site do Instituto Acende Brasil. Disponivel em: <http://www.acendebrasil.com.br>.
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Os projetos de lei em tramitagio na Camara Federal buscam estabelecer uma nova
regra geral para o processo de licenciamento e, em alguns casos, como no Substitutivo
apresentado pelo deputado Ricardo Tripoli ao PL n® 3729/2004, refletem a necessidade
de melhoria dos processos de planejamento da infraestrutura. Eles o fazem por meio
da proposicio de obrigatoriedade de AAEs para politicas, planos e programas.

As proposi¢oes no Senado refletem de forma clara as propostas apresentadas
pelo préprio setor elétrico, em especial os PLS n® 602/2015 e n° 603/2015, de
autoria do senador Delcidio Amaral. Eles tratam especificamente do licenciamento
ambiental do setor elétrico.”® O PLS n®-654/2015, de autoria do senador Romero Juci,
propde o licenciamento ambiental especial para empreendimentos de infraestrutura
considerados estratégicos e de interesse nacional (assim definidos por decreto do
Poder Executivo Federal). Na prtica, propée um rito sumdrio para o licenciamento
de obras de infraestrutura de impacto ambiental significativo e nao aborda o tema
do planejamento. E importante mencionar que, no momento em que este capftulo foi
escrito, a CCJ do Senado aprovou a PEC n® 065/2012, que estabelece que a simples
apresentacgio de EIA autorizaria a implanta¢io empreendimentos de infraestrutura.
Na prdtica, a proposta significaria a eliminagao dos processos de licenciamento.
E impossivel prever a conclusio desse grande conjunto de iniciativas legislativas.
Entretanto, resta claro o foco no licenciamento “em si” e a apresentacio de sua
flexibilizacdo como uma necessidade para a viabiliza¢ao dos projetos de infraestrutura.

O Plano Nacional de Energia (PNE) 2030, divulgado pela Empresa de
Pesquisa Energética (EPE, 2007), estima que o potencial hidroenergético ainda a
aproveitar é de cerca de 126 mil MW, sendo mais de 70% deste total localizado
nas bacias do Amazonas e do Tocantins/Araguaia. Areas, como o préprio PNE
reconhece, de enorme complexidade socioambiental:

se considerarmos que certas interferéncias sio intransponiveis, a possibilidade
de aproveitamento desse potencial no horizonte do estudo se reduz muito. Por
exemplo, o potencial a aproveitar, de 126 mil MW, “encolhe” para 116 mil MW, se
desconsiderarmos os aproveitamentos que apresentam interferéncia direta com parques
e florestas nacionais; ou, entdo, para 87 mil MW, se desconsiderarmos aqueles que
interferem diretamente com terras indigenas; ou, ainda, para cerca de 77 mil MW
se somadas as duas interferéncias (EPE, 2007, p.149).1¢

15. 0 PL n= 602/2015 propde a criacdo do Balcdo Unico de Licenciamento (conforme proposta apresentada pelo
FMASE) e disciplina o licenciamento de aproveitamentos dos potenciais hidroenergéticos considerados estratégicos e
prioritarios. O PL ne 603/2015 refere-se mais a priorizacdo do uso da terra para construcdo de hidrelétricas (potenciais
hidroenergéticos considerados estratégicos e estruturantes) em relacao, por exemplo, a reservas indigenas e unidades
de conservacdo, do que ao regramento do processo de licenciamento.

16. E importante destacar que ao contrario da énfase dada no planejamento do setor elétrico, os impactos da construgao
de grandes hidrelétricas ndo se limitam aqueles diretos pelas areas de inundaco. Eles abrangem alteracdes profundas na
dinamica dos ecossistemas, por exemplo, aqueles relacionados as alterages da hidrologia dos rios, fundamentais para
a biodiversidade e formas de vida na regido amazonica. Estes impactos tornam-se mais importantes se considerarmos
que normalmente eles se referem a implantagdo de uma série de barramentos, de acordo com os estudos de inventario.
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Ao concentrar suas demandas no processo de licenciamento de projetos, as
institui¢oes do setor elétrico evitam o olhar sobre suas praticas e seu comprometimento
com o desafio de mudangas nos niveis de tomada de decisoes estratégicas, envolvendo
desde a definicio da matriz energética até a elaboragio dos inventdrios do potencial
hidrelétrico de bacias hidrogrificas (onde as escolhas de alternativas de geracao e de
projetos especificos para ampliacio de geragao hidrelétrica sao realizadas). Melhor
coordenagio e envolvimento intersetorial em nivel estratégico, incorporagao e
participagao das institui¢coes de governo e da sociedade civil e metodologias mais
consistentes e transparentes para este processo garantiriam maior realismo no
planejamento do setor elétrico.

Como afirmei em um artigo de opiniio para o jornal Correio Braziliense:

a auséncia de consideracio dos temas socioambientais em niveis estratégicos tem
limitado sua incorporagio na vida econdmica e social do pais e sobrecarregado o
licenciamento (que opera em nivel de projetos) com questoes e conflitos para os
quais ele ndo tem capacidade de resposta (Silva, 2015b).

3 INCORPORACAO DE TEMAS SOCIOAMBIENTAIS NAS POLITICAS,
PROGRAMAS E PLANOS: O CASO DO SETOR ELETRICO

Pinto, Benedito e Sabbatini (2012, p. 60) identificam como um dos grandes
desafios do planejamento em investimento em infraestrutura

recuperar a capacidade de planejamento estratégico e a capacidade de coordenagio do
Estado (...) em ambiente de fragmentacio institucional (ministérios, agéncias empresas
estatais), (...) ampliacdo da complexidade das a¢des necessérias e da multiplicidade
de atores envolvidos.

O setor elétrico passou por mudangas importantes no seu modelo institucional,
em particular com a cria¢do da EPE entre outros motivos, pela necessidade de
melhor coordenacio intersetorial e pelo fato de que a legislagio ambiental se tornou
foco de permanente conflito (Pinto, Benedito e Sabbatini, 2012).

Como Tambolin e Montafio (2014) indicam, o planejamento do setor elétrico
permanece essencialmente reativo aos temas socioambientais e remete para o
nivel de projeto a resolugio de temas estratégicos e complexos. Ao compararem o
planejamento energético no Brasil e na Holanda, esses autores expoem de forma
clara as limitagoes e a necessidade de mudangas importantes no planejamento
energético no Brasil (figura 1). A falta de clareza das politicas e metas setoriais,
incluindo meio ambiente, certamente dificulta o trabalho de integracio.
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FIGURA 1
Planejamento estratégico do setor de energia no Brasil e na Holanda
‘ Planejamento estratégico no Brasil ‘ ‘ Planejamento estratégico na HoIanda‘
Politica de Politica Politica Politica de Politica Politica
outros setores || energética || ambiental outros setores || energética || ambiental
‘ Metas ‘ ‘ Metas H Metas ‘ ‘ Metas ‘ ‘ Metas H Metas ‘
Plano estratégico Plano
de expansao espacial
energética nacional
g g
g g
L | Nivel de projeto |« Nivel de projeto

Fonte: Tambolim e Montafio (2014, p. 361).
Elaboracdo do autor.

A persisténcia da énfase no licenciamento ambiental como a questao central
a ser resolvida na relagdo entre o setor elétrico e os temas socioambientais pode ser
vista como um reflexo da grande for¢a politica do setor e do seu sucesso em evitar
a discussao sobre suas préprias préticas de planejamento. Apesar de reconhecer a
importancia das questoes socioambientais no planejamento da expansao hidrelétrica,
em particular da Amazdnia, o planejamento permanece unilateral, fechado a
sociedade e as demais politicas setoriais.

Instituigdes da sociedade civil tém demandado modificagées dos processos
estratégicos do setor. A Frente para uma Nova Politica Energética para o Brasil apresentou
um conjunto extenso de propostas aos candidatos presidenciais em 2014," incluindo:

*  garantir a transparéncia e a participa¢io efetiva da sociedade civil brasileira
na tomada de decisoes sobre o planejamento energético;'®

*  consideragdo de alternativas e diversificagio da matriz energética; e

*  assegurar o respeito e a garantia dos direitos humanos das populagoes
atingidas e garantir o seu direito a consulta livre, prévia e informada
como prevé a Constituigao Brasileira e os acordos internacionais dos
quais o Brasil ¢é signatdrio.

17. Peticdo enviada aos candidatos a Presidéncia da Republica em 2014. Disponivel em: <http://energiaparavida.org/
wp-content/uploads/2014/10/Peticaolnstitucional-Energiaparaavida.pdf>.
18. A Peticdo demanda, por exemplo, a nomeacao dos representantes da sociedade civil e da academia no Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), conforme decreto do ano de 2006.
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De maneira objetiva, as limitagées do planejamento tém operado em
detrimento do préprio setor, pois transfere “(...) a resolucio de conflitos para a
fase de implementagao, gerando atrasos em licitagdo e execugio de projetos (...)”

(Tambolin e Montafo, 2014, p. 359).

O caso recente da hidrelétrica de Sao Luiz do Tapajés exemplifica bem
o contexto da relagdo entre o planejamento do setor elétrico e o licenciamento
ambiental de projetos."” Esta hidrelétrica foi definida como central para expansio
da geragao hidrelétrica no tltimo plano decenal (Brasil, 2015). Em 19 de abril de
2016, o Ibama suspendeu o processo de licenciamento da hidrelétrica com base
em parecer técnico da Funai que aponta a inviabilidade do projeto sob a ética do
componente indigena, uma vez que a necessidade de remogio de aldeia torna o
processo inconstitucional (ocupagao tradicional do povo Munduruku).? A posi¢io
da Funai estd baseada no Relatdrio Circunstanciado de Identificagio e Delimitagdo
da Terra Indigena Sawré Muybu,*' datado de setembro de 2013. A proposta de
construgio da hidrelétrica de Sao Luiz do Tapajds, e o conjunto de hidrelétricas
inventariado para a bacia, nao é recente e vem sendo fortemente questionada, entre
outras razdes, por seus elevados impactos socioambientais (incluindo a existéncia
de populag¢des indigenas a serem diretamente afetadas).?

19. Ver, por exemplo, Uma Parede no Caminho, texto de Flavio Ilha, publicado pelo jornal Extra Classe. Disponivel
em: <http://www.extraclasse.org.br/edicoes/2015/11/uma-parede-no-caminho/>. H4 uma série de outros casos que
demonstram a mesma situacdo, ainda que com desfechos diferentes. Muitos deles de ampla divulgac&o publica. Ver,
por exemplo Dossié: Belo Monte — ndo ha condices para a licenca de operacdo, p. 205 (disponivel em: <https://www.
socioambiental.org/sites/blog.socioambiental.org/files/dossie-belo-monte-site.pdf>); Complexo Garabi-Panambi no Rio
Uruguai (disponivel em: <http://www2.trf4.jus.br/trf4/controlador.php?acao=noticia_visualizar&id_noticia=10971>);
Hidrelétrica Pai Queré no Rio Pelotas (disponivel em: <http://www.apremavi.org.br/noticias/apremavi/810/ibama-nega-
licenca-previa-de-pai-quere, acessado em 04/05/16); Hidrelétrica Santa Isabel no Rio Araguaia (ver http://www.valor.
com.br/brasil/3228344/consorcio-liderado-pela-vale-devolve-concessao-de-usina-no-araguaias).

20. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=172:ibama-suspende-
licenciamento-de-sao-luiz-do-tapajos&catid=58&Itemid=271>. Acesso em: 2 fev. 2017. Em agosto de 2016, ja apds
a conclusdo deste capitulo, o Ibama “arquivou” o processo de licenciamento. Ver: <http://www.ibama.gov.br/index.
php?option=com_content&view=article&id=162:ibama-arquiva-licenciamento-da-uhe-sao-luiz-do-tapajos-no-
para&catid=58&Itemid=271>. Acesso em: 2 fev. 2017.

21. Disponivel em: <http://www.cimi.org.br/File/RCIDSawreMuybu(Pimental)2013_2.pdf.>.

22.Ver, por exemplo, o texto publicado pelo Ministério Publico Federal no Pard. Disponivel em: <http://www.prpa.mpf.
mp.br/news/2015/a-encruzilhada-munduruku-depois-de-seculos-defendendo-o-tapajos-barragens-ameacam-os-vivos-
e-perturbam-os-mortos>. Ver também a publicacdo do Greenpeace A Luta pelo Rio da Vida (disponivel em: <http://
greenpeace.org.br/tapajos/docs/a_luta_pelo_rio_da_vida.pdf>). Como se sabe, ha objecbes quanto a expanséo da
hidroeletricidade na Amazonia e quanto a falta de consideracao substantiva dos direitos dos povos indigenas nos processos
de licenciamento ambiental de obras de infraestrutura. Ver, ainda, Hidrelétricas na Amazénia - um mau negdcio para o
Brasil e para o mundo (disponivel em: <http://www.greenpeace.org/brasil/Global/brasil/documentos/2016/relatorio_
hidreletricas_na_amazonia.pdf>). Ver recomendacéo de fevereiro de 2016 do Ministério Publico Federal sobre cautelas
para a protecdo de direitos de povos indigenas (entre outros), disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/
recomendacao022016.pdf>; e observacées da relatora da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) sobre protecdo de
povos indigenas no Brasil (disponivel em: <https:/nacoesunidas.org/brasil-teve-retrocessos-preocupantes-na-protecao-
dos-direitos-indigenas-diz-relatora-da-onu/>). Em setembro de 2016, ja apds este capitulo ter sido escrito, foi publicado
o livro Hidrelétricas, conflitos socioambientais e resisténcia na Bacia do Tapajés (Ferandes Alarcon, Millikan e Torres,
2016) que traz uma analise abrangente que vai das fases de inventario e licenciamento das hidrelétricas e da fragilidade
das consideragdes dos conflitos socioambientais e da protecdo de direitos das populagdes tradicionais e indigenas.
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Por que estas restri¢oes objetivas nao foram consideradas no processo decisério
na fase de inventdrio da bacia? Por que os conflitos nao foram antecipados na fase de
planejamento? O que é claro ¢ que o planejamento ignorou questdes socioambientais
centrais ou apostou em mudangas legislativas que nio aconteceram, e isto acabou
por definir o destino do projeto dentro do processo de licenciamento ambiental,
de forma semelhante ao processo representado na figura 1.

A questao central ¢ que este e outros tantos casos precisam ser vistos, em
primeiro lugar, como problemas do planejamento do setor elétrico. E ele que
precisa mudar em primeiro lugar. No minimo, o caso de Sdo Luiz do Tapajds
mostra a fragilidade da incorporagio de temas socioambientais (incluindo
direitos estabelecidos na Constituicao Federal) e as limitacoes do setor elétrico na
incorporagio de outros temas e setores dentro e sob responsabilidade do préprio
governo federal na realizacio dos inventdrios do potencial hidrelétrico e na defini¢io
de repartigao de quedas.”

Estes aspectos foram também destacados no relatério produzido pelo Banco
Mundial em 2008.

Percebe-se que as alternativas locacionais nao sdo frequentemente discutidas quando
do processo de decisao de implantagio de projetos. Normalmente, o 6rgio do setor
elétrico define o local do empreendimento com base em fatores principalmente
econdmicos e depois busca justificar ambientalmente sua localizagio no processo de
licenciamento, o que consiste em mais uma demonstracio de que o vetor ambiental
ndo ¢ ainda fator integrante da concepgio dos empreendimentos como deveria
(Banco Mundial, 2008, p. 50).

A modifica¢do dos processos de planejamento do setor elétrico, desde a
matriz energética até os inventdrios hidroelétricos de bacia, ¢, em primeiro lugar,
um tema politico. A incorporagio efetiva dos temas socioambientais demanda um
ambiente mais democrético, pois significa a promogio da participagio informada
das instituigoes e atores sociais com responsabilidades e interesse sobre estes temas.
Para esta participagio, é preciso maior abertura para discussio de alternativas na
politica energética do pais, como demandado por organizagdes da sociedade civil.
A discussao de alternativas deve envolver objetivos que vao além da necessidade de
geragio de energia, mas também a promogio e protegao dos direitos de populagoes
indigenas e tradicionais, a promog¢io da melhoria de vida das populagées das
regides impactadas, a conservagio da biodiversidade, a necessidade de respostas as
mudangas climdticas em curso e as obrigagoes assumidas pelo pais em convengoes
internacionais, em particular na drea de direitos humanos e meio ambiente.

23. 0 Manual produzido pelo Ministério de Minas e Energia (Brasil, 2007) incorpora a realizacdo de Avaliagbes
Ambientais Integradas (AAls), mas, como destacam Tambolim e Montafio (2014), o faz de forma reativa, com o objetivo
de complementar a avaliacdo da alternativa de divisdo de quedas previamente selecionada.
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Este ndo é um desafio trivial e tampouco um problema especifico do Brasil,
em particular no que se refere a opcio por expansao da geracio de energia pela
construgao de grandes hidrelétricas. O relatério da Comissao Mundial de Barragens
(WCD, 2000, p. 32, tradugdo nossa) aponta que:

como uma opgio de desenvolvimento, a selecio de grandes barragens frequentemente
serviu aos interesses e aspiragoes de politicos, agéncias governamentais centralizadas,
doadores internacionais e industria da construgio de barragens, e nio buscou a
avaliagio compreensiva das alternativas disponiveis.

Virias instituigoes e iniciativas legislativas comentadas neste capitulo indicam
a necessidade de aperfeigoar os processos de tomada de decisao estratégicos para
o aprimoramento das politicas, planos e programas dos setores de infraestrutura,
por exemplo, com a utilizacio de AAE.*

Em suas recomendacées finais, o Banco Mundial (Banco Mundial, 2008,
p- 98) indica que:

¢ necessério que os planos, programas e politicas do setor elétrico considerem as questoes
sociais e ambientais desde o inicio da sua elaboracio e permitam a participagio dos
diferentes grupos de interesse. De modo geral, o processo de licenciamento ambiental de
projetos com base no EIA para cada projeto em separado, o qual é adotado mundialmente,
inclusive no Brasil, por si s6, em fungio do seu limitado escopo, nio é o instrumento mais
adequado para tomada de todas as decisoes com considerdvel impacto social e ambiental.

Como destacam Sadler e Verheem (1996 apud UNU, 2013, tradugao nossa)

em relaco as limitagdes dos EIAs e do préprio processo de licenciamento ambiental:

as questoes prévias de como, quando e que tipo de desenvolvimento deveria acontecer
ou j4 estdo decididas ou esvaziadas por decis6es anteriores do processo de planejamento.
(...) Esta exclusio da discussao sobre escolhas é parcialmente compensada pelas
justificativas e alternativas de projeto nos Estudos de Impacto Ambiental. Entretanto,
em realidade, opgoes prévias de politica ptblica, tecnologia e localizagio nio estao
abertas para reexame sério (...).

Ao reconhecer as limitacoes do licenciamento, entretanto, é preciso também
reiterar tanto sua importancia em relagio a avaliacio de projetos quanto a importincia
do seu aprimoramento no que toca a avaliagdo de impactos socioambientais e os
espagos de participagdo e consulta publica. Como demonstram Banco Mundial
(2008) e Sdnchez (2015), a pratica do licenciamento no Brasil tem tido sucesso
na qualificagio socioambiental de projetos em vérios aspectos, como redugio de
supressio de vegetacio, ampliagio de melhorias sociais, identificagao de melhores
alternativas locacionais, e mesmo redugio dos custos de implantagao.”

24. Sobre AAE ver: UNU (2013); OCDE (2006); e 1AIA, (2002).
25. Sénchez (2015) também discute a necessidade de critérios objetivos baseados em evidéncias para a avaliacdo da
efetividade do licenciamento. Para outra andlise dos aspectos positivos e das limitagSes do licenciamento, ver Moretto (2015).
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As recomendacoes do estudo do Banco Mundial incluem a utilizacao das AAEs
como instrumento para incorpora¢io dos temas socioambientais e da diversidade
de instituigdes e atores sociais no planejamento do setor elétrico (quadro 1).

QUADRO 1
Oportunidades de AAEs no setor elétrico brasileiro
Nivel Definicao Oportunidades disponiveis
Um curso geral de agdo ou uma proposta de direao Definicdo da Matriz de Energia
Politica geral que um governo estd buscando ou pode buscar e | Plano Nacional de Recursos Hidricos
que guie o processo decisorio Politica Ambiental Nacional

Um desenho ou estratégia de visdo determinada,
Plano muitas vezes com prioridades coordenadas, opcdes e
medidas que elaborem e implementem politicas

Plano Estratégico para Recursos Hidricos e Bacias
Plano Elétrico Decenal

Uma agenda coerente e organizada ou um roteiro de
Programa compromissos, propostas, instrumentos e/ou atividades | Avaliagdo ambiental integral no nivel de bacias
que elabore e implemente a politica

Fonte: Banco Mundial (2008, p. 89).

De qualquer maneira, o foco dessa discussao deve estar, em primeiro lugar,
na necessidade de transparéncia e incorporagio efetiva dos temas socioambientais
desde as fases iniciais de planejamento do setor elétrico e nos seus processos de
tomada de decisdo.?® A discussdo sobre a forma ou sobre os instrumentos para
fazé-lo é decorréncia desta.

As propostas do Banco Mundial e algumas das iniciativas legislativas incluem
a utilizagao de AAEs como parte do processo de licenciamento de projetos. A AAE
subsidiaria a avalia¢do de viabilidade do conjunto de hidrelétricas propostos para
a bacia hidrogrifica na fase de planejamento em substituigio ao licenciamento
prévio de hidrelétricas individuais com base no EIA (Banco Mundial, 2008).
A AAE também seria a base para dispensa ou simplifica¢io do licenciamento,
para licenciamentos de conjuntos de empreendimentos de significativo impacto
ambiental, ou mesmo para a proposicio de “EIA simplificado”.”” Estas propostas
de “fundir ou entrelagar” os processos de planejamento e licenciamento de projetos
(e a utilizagdo de AAEs e EIAs), entretanto, parecem conceitualmente confusas.

A AAE e o EIA sao instrumentos distintos e parte de processos distintos no
tempo, na escala, nos objetivos e nas responsabilidades institucionais.”® Os dois
processos sio certamente complementares: melhor planejamento deve levar a
melhores projetos e a licenciamentos mais legitimados e previsiveis. Os processos de
planejamento da infraestrutura e de licenciamento ambiental de projetos, entretanto,

26. Para diretrizes gerais sobre incorporacao de meio ambiente em processos de planejamento do desenvolvimento (ou
assisténcia para o planejamento), ver: Unep/UNDP (2009); Europaid (2011) e UNDG (2015).

27. Como no Substitutivo do deputado Ricardo Tripoli ao PL n 3.729/2004 e nos PLs n= 1.546/2015 e 8.062/2014.

28. 0 aprimoramento do licenciamento depende de modificacao nos processos de planejamento da infraestrutura, mas
eles sdo processos distintos. Para uma discussao sobre o tema, ver Silva (2015a).
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sa0 bastante distintos.” A elaboragao de AAEs é parte do processo de planejamento
e responsabilidade de quem planeja. O licenciamento, com a utilizagao de EIA, é
responsabilidade dos érgaos ambientais para a avalia¢io de projetos.

A necessidade de mudangas do processo de tomada de decisao (desde os niveis
de politica publica e de escolhas estratégicas do setor energia até as avaliagoes de
bacia hidrogréfica e escolha de arranjos de barramentos) ¢ o foco das recomendagoes
da Comissio Mundial de Barragens (WCD, 2000). Aspectos centrais dessas
recomendagoes envolvem maior investimento nas fases iniciais para escrutinio de
amplo leque de alternativas, promogio da participagdo efetiva em todas as fases
de planejamento de atores da sociedade e, em particular, aqueles potencialmente
afetados, inclusao de outros setores e da comunidade cientifica. Em esséncia, propoe
um processo mais aberto e mais rigoroso de promogao dos temas socioambientais
como objetivos de politica ptblica desde as fases iniciais de planejamento.

Ao contrdrio da narrativa que identifica o licenciamento ambiental como
um problema central para a expansao da geragao de energia (e que tem ocupado
grande espaco na agenda publica), em particular a hidrelétrica, limitagoes do
processo de planejamento do setor elétrico estao na origem de vérios problemas
do licenciamento (conflito, demora, altos custos de mitigacio, judicializagdo).

Nio se trata evidentemente de propor modificagoes nas metodologias e
instrumentos do processo de planejamento para melhor elaborar as justificativas
para os projetos existentes, mas de aprimorar os processos de tomada de decisoes
estratégicas, buscar estabelecer acordos sociais mais amplos sobre outras alternativas
de desenvolvimento e de tipos de projetos.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

O planejamento da infraestrutura e o licenciamento ambiental de projetos sao dois
processos distintos, que operam em niveis distintos, com processos, instrumentos e
responsabilidades institucionais distintas. Ambos precisam ser aprimorados. O foco
no licenciamento, entretanto, tem desviado a atengio da necessidade de escrutinio
sobre os processos de tomada de decisao estratégicos sobre infraestrutura.

A narrativa que identifica o licenciamento como um problema central para
o desenvolvimento da infraestrutura, como no caso do setor elétrico, parece estar
mais relacionada a forga politica dos setores de infraestrutura do que a andlises
substantivas do tema em sua abrangéncia e complexidade. Ao longo deste extenso
periodo de discussoes e modificacoes das prdticas de licenciamento ambiental de

29. E preciso destacar dois pontos. Primeiro, o licenciamento de projetos opera como um instrumento de checagem
da qualidade do planejamento de politicas, planos e programas. Segundo, a avaliacdo de viabilidade de conjunto de
hidrelétricas por meio de AAEs limitaria, na pratica, a possibilidade de participacao de comunidades e populages
afetadas sobre a decisdo relativa a projetos especificos.
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projetos, as praticas de planejamento do setor elétrico, desde a matriz energética
até os inventdrios do potencial hidrelétrico de bacias hidrograficas, permaneceram
quase inalteradas do ponto de vista da transparéncia e incorporacio efetiva dos
atores e temas socioambientais, apesar da capacidade técnica do setor para fazé-lo.

O licenciamento precisa ser aprimorado, mas neste contexto de baixa autonomia,
capacidade e recursos estdveis para a operagao das instituigoes de meio ambiente, os
problemas cronicos do licenciamento (como demora, conflito e judicializagio) nio
podem ser vistos de outra forma que nio com naturalidade. Além dos problemas
préprios da pratica do licenciamento, as incertezas na implementagao dos projetos do
setor elétrico sao, em grande medida, fruto da persisténcia de préticas de planejamento
que buscam sobrepor-se as realidades legal, institucional, social e ambiental do pais.

E preciso maior escrutinio sobre o planejamento da infraestrutura e sobre os
instrumentos propostos para aprimoré-lo.

Na esséncia, o que se deve buscar sao politicas mais integradas, com processos
solidos de incorporagao dos temas socioambientais, dos compromissos internacionais
assumidos pelo pais nas dreas de meio ambiente, direitos humanos e mudancas climdticas,
maior discussdo social sobre alternativas e melhores projetos que as desdobrem.
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CAPITULO 4

LICENCIAMENTO AMBIENTAL INTEGRADO: O CASO DA SUECIA'

Bo Jansson

1 INTRODUCAO

Durante as décadas de 1950 e 1960, houve uma grande expansao na industria
sueca. Os transportes cresceram rapidamente e o uso de produtos quimicos na
agricultura, na industria e nos domicilios aumentou. As emissoes de poluentes
tanto do ar quanto da dgua cresceram ano apds ano. No inicio dos anos 1960,
uma série de sinais alarmantes (lagos e pdssaros mortos) tornou dbvia a necessidade
de protegao ambiental. O governo preparou uma legislacio ambiental moderna,
e a indudstria nacional também entendeu que uma necessdria politica ambiental
estava a caminho.

Em 1967, o governo sueco estabeleceu uma autoridade central ambiental, a
Agéncia Sueca de Protecio Ambiental (Swedish Environmental Protection Agency —
Swedish EPA). Em 1969, a Lei de Prote¢io Ambiental entrou em vigor, e foi
estabelecida a autoridade de licenciamento, o Conselho Nacional de Licenciamento
para a Protegio Ambiental. O objetivo maior da lei era limitar as emissoes de grandes
fontes pontuais, como industrias e outras instalagées. O instrumento selecionado
para conseguir isso foi o licenciamento individual integrado.

De acordo com a lei, todos os que queriam construir uma nova inddstria ou
operar inddstrias existentes deveriam ter uma licenga ambiental. Para as grandes
industrias que provocavam forte impacto sobre o meio ambiente, a autorizacio era
emitida pelo Conselho Nacional de Licenciamento para a Protegio Ambiental. Para
as industrias de médio porte, a licenga era emitida pelas autoridades ambientais
regionais, os conselhos regionais de administragio. Para pequenas atividades
industriais, com impacto ambiental menor e local, nao havia obrigacio de
autoriza¢io. Em vez disso, o operador deveria enviar uma notificagdo a autoridade
municipal ambiental local, a quem era dado o direito de decidir em que condi¢oes
a operacio deveria ser realizada.

As autorizagoes (licengas) eram integradas e individuais. Autorizagio integrada
significa que todos os aspectos das emissoes e outros impactos (dgua, ar, ruido,

1. Artigo original em inglés, traduzido por Sandra Paulsen.
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geragdo e tratamento de residuos etc.) sao regulados em uma s6 licenga. Individual
significa que, para cada industria, condi¢ées individuais estao ligadas a licenca,
dando ao érgao licenciador a possibilidade e a obriga¢do de realizar uma avaliagao
individual em cada caso, dependendo das circunstincias locais. Os conceitos de
tecnicamente possivel, ambientalmente motivado e economicamente razodvel foram
a base para o que deveria ser realizado com a finalidade de proteger o meio ambiente.
Este ¢ o conceito de melhor tecnologia disponivel (best available technigue — BAT),
que tem sido o principio orientador para todas as decisoes na Suécia. Apenas em
alguns aspectos, as questoes ambientais foram reguladas utilizando-se regras restritivas
de cunho mais geral.

As autorizagdes também significaram, até certo ponto, uma protegao para as
industrias em relagdo a restrigoes adicionais, desde que as plantas fossem operadas
de acordo com as condicoes da licenga outorgada. Isso fez com que as condigoes
para os investimentos fossem razoavelmente previsiveis e, por isso, aceitdveis para
o setor industrial.

O sistema de autorizagio integrado e individual mostrou-se muito eficiente
no que diz respeito a redugio do impacto ambiental de grandes fontes pontuais.
Ao longo dos anos, no entanto, novos problemas ambientais levaram a novas leis
ambientais. O foco foi ampliando-se, das grandes fontes pontuais para outras dreas da
sociedade, tais como o consumo e os transportes, com énfase no transporte urbano.

Em 1999, foi promulgado o Cédigo Ambiental Sueco, incluindo dezesseis
leis ambientais que foram revistas e consolidadas em um dnico cédigo ambiental.
Uma dessas dezesseis leis foi a Lei de Protecio Ambiental. O cédigo levou a algumas
mudangas no sistema de licenciamento, mas o principio das licengas individuais
integradas permaneceu. A finalidade da licenga, agora, passou também a incluir a
eficiéncia energética como um fator ao qual se deve dar atencao.

Outra mudanca que ocorreu foi a substituicio do Conselho Nacional de
Licenciamento para a Protecdo Ambiental por cinco tribunais regionais do meio
ambiente. Também foi criada a Corte Central do Meio Ambiente para atender aos
recursos, como segunda instincia. Em 2010, o mandato dos tribunais tornou-se
mais amplo. Eles passaram também a abranger, além de meio ambiente, questdes
relacionadas aos usos da terra, tornando-se tribunais territoriais e do meio ambiente.

2 0 CODIGO AMBIENTAL SOB O PONTO DE VISTA DO LICENCIAMENTO

O Cédigo Ambiental tem uma aplicagio ampla e abrange, em principio, quase todas
as atividades com impacto potencial sobre o meio ambiente e a satide das pessoas.
O cédigo é composto por 32 capitulos. Muitos destes influenciam o processo de
licenciamento. Alguns aspectos mais importantes sdo comentados a seguir.
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2.1 Atividades perigosas para o meio ambiente

No capitulo 9 ¢ descrito o alcance do dever de ter uma licenga ambiental. Para
determinadas atividades industriais perigosas para o meio ambiente, afirma-se que
essas atividades (construgao, operagio, modifica¢io) nao podem ser exercidas sem
licenca ambiental. Em uma portaria associada ao cédigo estd definida a lista das
atividades perigosas para o meio ambiente (environmental hazardous activities —
EHA) que exigem uma licenga. De uma forma bastante detalhada, essas atividades
estao listadas e sao classificadas em trés grupos: A, B e C.

1) Advidades de tipo A (EHA de tamanho grande): requerem uma autorizagio
do Tribunal Territorial e do Meio Ambiente.

2) Atividades de tipo B (EHA de tamanho médio): necessitam de uma
autorizagio do Conselho Regional de Administragio.

3) Atvidades de tipo C (EHA de tamanho pequeno): nao requerem uma licenga.
Em lugar da autorizagio, o operador ¢ obrigado a enviar uma notificagao
a autoridade ambiental local, que tem o poder de estipular as condicoes e
restricdes ambientais para a atividade.

A lista EHA abrange todos os tipos de atividades industriais, além de
determinadas atividades agricolas, piscicultura, mineragao, pedreiras, usinas de
produgao de energia, plantas de dguas residuais urbanas, portos e aeroportos,
aterros sanitdrios e estacoes de tratamento de residuos.

Atividades tipicas do tipo A sdo: plantas industriais de ferro e ago, refinarias
de petréleo, industrias quimicas grandes, plantas industriais de papel e celulose,
minas, fdbricas de cimento, grandes instalagdes de combustao, instalacoes de
incineragio de residuos e grandes aeroportos.

Exemplos de atividades do tipo B sdo: industria alimenticia, pequena industria
quimica, as instalacoes de combustdo de tamanho médio, plantas de tratamento
de dguas residuais municipais e portos.

As atividades tipicas do tipo C sdo: pequenas plantas de combustio, postos de
gasolina, lavanderias, pequenas plantas de tratamento de dguas residuais, pequenas
industrias de alimentos.

O ntimero de atividades de tipo A na Suécia ¢ de aproximadamente quinhentos.
As atividades de tipo B constituem cerca de 5 mil, enquanto as atividades de tipo
C estao em torno de 15 mil.

2.2 Regras gerais
As regras gerais de consideragio, presentes no capitulo 2 do Cédigo Ambiental
Sueco, constituem os principios fundamentais para a aplica¢io do cédigo e tém
uma forte influéncia na forma como o processo de licenciamento é conduzido.
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De acordo com o principio do énus da prova, é o operador de uma inddstria
ou de outras atividades perigosas para o meio ambiente que tem de provar que estd
em conformidade com as regras do c6digo. Isso significa, na prética, que o operador
deve, na solicitacdo da licenca, mostrar que todos os aspectos da protecio do meio
ambiente foram abordados. E dever do operador/requerente convencer o tribunal
e as autoridades de que estd em conformidade com as regras. E dever do tribunal e
das autoridades avaliar a solicitagao e os dados nela contidos.

De acordo com o principio da exigéncia do conhecimento, o operador deve
ter 0 necessdrio conhecimento requerido para proteger o meio ambiente e a sadde
humana. Isso significa que o operador deve adquirir conhecimento a respeito das
emissoes esperadas daquela atividade e do tipo de impacto ambiental e sobre a saide
que essas emissdes podem provocar. O papel das autoridades ¢ certificar-se de que
o operador tem o conhecimento necessdrio ¢ o apresentou de maneira adequada na
solicitacdo da licenca.

Esse principio, juntamente com o principio da precaucdo, acarreta amplas
exigéncias sobre o operador. O c6digo estabelece que o operador deve tomar todas
as precaugoes ambientais necessdrias a fim de limitar o impacto de suas atividades
sobre a satde humana e o meio ambiente. O mero risco de danos aciona esta
obrigacao. O principio do poluidor-pagador exige que o operador pague pelas

precaugdes necessarias.

O principio da melhor tecnologia possivel afirma que a melhor técnica possivel
deve ser aplicada. A melhor técnica possivel é semelhante ou a mesma descrita
pelo termo internacional BAT, que significa o estdgio mais eficaz e mais avancado
no desenvolvimento das atividades e dos seus métodos de operagio. O termo
inclui tanto a tecnologia utilizada quanto o modo como a instalagao ¢ projetada,
construida, mantida e operada. O termo técnicas disponiveis refere-se as técnicas
desenvolvidas em uma escala que possibilite a sua aplica¢ao no setor industrial
relevante, em condigoes econdmica e tecnicamente vidveis, independentemente
de as técnicas serem utilizadas ou produzidas no pais em questao. Melhor significa
mais eficaz para alcancar um nivel geral elevado de protegio do meio ambiente
como um todo. O principio BAT constitui uma das bases para os valores méximos
de emissao nas licencas concedidas na Suécia.

Best available techniques reference documents (Brefs) sio documentos de
referéncia BAT produzidos na Uniio Europeia (UE) descrevendo as melhores
técnicas disponiveis para diferentes setores da inddstria. Isto é parte da legislagao
europeia diretiva sobre emissdes industriais, em cujo processo de defini¢io todos
os membros da UE e a industria tomam parte.?

2. Diretiva 2010/75/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro de 2010, relativa as emissoes
industriais (prevencéo e controle integrados da polui¢do).
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O principio da localizacio apropriada indica que a localizagao de uma atividade
industrial deve ser escolhida de tal forma que o local seja adequado no que diz
respeito aos objetivos do c6digo, considerando a satide humana e o meio ambiente.
O principio orienta todas as atividades industriais para dreas especificamente
destinadas a industria. Os capitulos 3 e 4 do cédigo regulam as regras bdsicas para
a limpeza de terrenos e dgua.

Existe ainda a Lei de Planejamento e Construgio, que regula o planejamento
territorial e os usos da terra. Esta lei é aplicada paralelamente ao Cédigo Ambiental,
e, em alguns aspectos, as duas legislagoes se referem uma a outra. De acordo com a lei,
aautoridade regional tem o poder de apresentar um plano de desenvolvimento geral
para toda a regido. Esse plano nao constitui uma obrigacio legal, mas a autoridade de
licenciamento deve levé-lo em consideragdo. No nivel local, a autoridade competente
elabora um plano de desenvolvimento detalhado. Uma licen¢a ambiental nao
pode ser concedida em violagio a este plano.

O principio da escolha do produto exige do operador abster-se do uso ou venda
de produtos quimicos que possam envolver riscos para a satide humana ou para o
meio ambiente se produtos menos perigosos podem ser usados em seu lugar. Este
principio, em conjunto com o principio da exigéncia do conbecimento, requer que o
operador, na solicitagio da licenga, apresente todos os produtos quimicos que serdo
utilizados na producio, as propriedades ambientais que tém e se provocardo impacto
ambiental devido 4 atividade industrial. Se algum impacto ambiental ¢ esperado, o
operador deve apresentar produtos quimicos alternativos que possam ser utilizados
em seu lugar.

O principio de gestdo de recursos e ecocycle estipula que uma operagao deve ser
efetuada de modo a assegurar o uso eficiente de matérias-primas e minimizar o
uso de energia e a geracio de residuos. O uso de fontes de energia renovéveis deve
ser preferido, e a extragdo de recursos da natureza deve ser minimizada. Residuos
gerados devem ser reciclados, reutilizados ou recuperados, na medida do possivel.

Finalmente, de acordo com o principio da proporcionalidade, os requisitos
e julgamentos baseados nos principios jd mencionados devem ser sempre
ambientalmente justificados e financeiramente razodveis. Isso significa que, no
processo de licenciamento, existe a necessidade de equilibrar as vantagens ambientais
em relacdo aos custos das medidas preventivas destinadas a reduzir as emissoes. Além
disso, a exigéncia de conhecimento, por exemplo, pode ser diferente, dependendo
do tipo de atividade que estd em avaliacio.

Mesmo que as regras gerais de consideragio tenham sido aplicadas para exigir
medidas cautelares proporcionais para uma atividade, esta atividade pode ainda
causar danos substanciais a sadde humana ou ao meio ambiente. Para evitar isso,
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as regras gerais de considerac¢io foram complementadas pela chamada Regra de
Suspensao. De acordo com essa regra, a autoridade licenciadora pode exigir de um
operador parar a operacio ou recusar uma licenca. Outra possibilidade que existe
para a autoridade de licenciamento é submeter o caso ao governo para que ele decida.

2.3 Gestao da terra e da agua em certas areas

O capitulo 3 do cédigo contém disposicoes basicas de gestao de usos da terra e da dgua,
e o capitulo 4 apresenta disposicoes especiais relativas a terra e a gestao da dgua em
certas 4reas. O disposto nos dois capitulos dd prioridade as atividades que sejam, na
medida do possivel, as mais adequadas para uma drea. Os interesses prioritdrios podem
ser tanto conservagio como utilizagio de dreas. Entre os interesses enumerados nesses
capitulos estao tanto as dreas de grande valor natural e para o lazer quanto a agricultura,
a silvicultura, a mineracio e as atividades industriais.

2.4 As normas de qualidade ambiental (NQAs)*

As NQAs, que sao tratadas no capitulo 5 do c6digo, sao adotadas para resolver
problemas ambientais atuais ou potenciais. As normas sio estabelecidas com base
em critérios cientificos e indicam os niveis de polui¢do aos quais os seres humanos
ou o meio ambiente podem ser expostos sem risco de prejuizo significativo.
E importante notar que essas normas nio estabelecem niveis de emissio permitidos,
mas fixam um limite superior para os distirbios dentro de uma determinada drea.
Uma licenga pode nao resultar em uma viola¢ao das NQAs, mas as normas podem
ter uma forte influéncia sobre o licenciamento de uma industria. NQAs tém sido
adotadas para a qualidade do ar e qualidade da dgua.

2.5 Avaliacdo de impacto ambiental (AlA)*

Disposigoes que regulam quando e como uma AIA deve ser utilizada constam
do capitulo 6 do Cédigo Ambiental. Uma AIA deve ser realizada antes, e uma
declaracio de impacto ambiental (DIA)® deve ser apresentada juntamente com a
solicitacdo da licenca ambiental. A licenca nao pode ser emitida sem a aprovagao
da AIA. Na pritica, a autoridade de licenciamento (Tribunal Territorial e do Meio
Ambiente ou Conselho Regional de Administragio) vai aprovar a AIA no mesmo
documento em que a licenca é emitida. Os dois processos, AIA e licenciamento,
sdo realizados em paralelo e em conjunto.

3. Do inglés environmental quality standards (EQS).
4. Do inglés environmental impact assessment (EIA).
5. Do inglés environmental impact statement (EIS).
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2.6 Areas protegidas

O capitulo 7, sobre as dreas protegidas, prevé uma variedade de modalidades de
protegao para certas dreas, animais e plantas, tais como as que seguem.

1) Parques nacionais — grandes dreas de propriedade do Estado e aprovadas
pelo parlamento como zonas de prote¢io devido a seu valor natural. Essas
dreas gozam de um elevado nivel de protegao.

2) Reservas culturais ou da natureza — 4reas designadas pelo Conselho Regional
de Administracdo para a preservacio de ambientes naturais ou culturais,
ou para atender as necessidades de lazer. Podem ser estabelecidas em dreas
privadas (com compensagao para o proprietdrio) ou em dreas publicas.

3) Zonas Natura 2000 — um sitio Natura 2000 é uma drea de terra ou dgua
que tem de ser protegida pela Diretiva da Unido Europeia para o Habitat
e/ou as Aves. Sdo dreas que representam diferentes tipos de ambiente
natural digno de prote¢io, devido a sua fungio como habitat para certas
espécies de aves, animais ou plantas. A protecio é, em muitos aspectos,
semelhante e muitas vezes em paralelo com a de parques nacionais e
reservas da natureza.

Na solicitagio da licenga, o interessado no projeto deve descrever a localizagao
em relagio as dreas de protegao adjacentes e descrever se existe a possibilidade de
algum tipo de impacto ambiental esperado.

Como descrito anteriormente, uma série de principios se aplicam ao processo de
licenciamento. Sendo uma lei-quadro, o texto do Cédigo Ambiental sueco é muito
geral e ndo estabelece nenhum limite de efluentes ou restri¢oes de consumo. Assim, o
cddigo ¢é flexivel em relagio a definigao de quais impactos ambientais sdo mais severos
e com que tipo de medidas preventivas o operador deve comprometer-se. A obrigacio ¢,
contudo, a de tomar medidas que sejam razodveis. O método para a tomada de decisao
quanto ao que é razodvel em cada caso ¢ baseado no que é considerado tecnicamente
exequivel, economicamente vidvel e ambientalmente justificado. A tomada de decisao
pode ser comparada a determinagio da melhor técnica disponivel no caso especifico.
O cédigo ¢, portanto, uma regulagao dinimica em que os requerimentos substanciais
mudam ao longo do tempo, com o desenvolvimento tecnolégico e o conhecimento
cientifico sobre 0 meio ambiente e os impactos ambientais dos projetos.

3 O PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Um operador responsével por uma planta industrial ou outra instalagio abrangida pela
legislagao sobre licenciamento precisard ter uma licenga ambiental se quiser: 7) construir
uma nova planta; ou ii) fazer grandes mudancas ou aumentar a produ¢io em
instalagdes j4 existentes. E o solicitante o responsavel pela preparagio e apresentagio
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da solicita¢do. A fim de dar cumprimento aos requerimentos legais, é usual que
se necessite de consultores em aspectos técnicos, bioldgicos e legais.

O requerente é obrigado a consultar as autoridades ambientais regionais e
locais — e as vezes também as autoridades ambientais centrais, como a Swedish
EPA —, bem como outras partes interessadas, como o putblico em geral na drea
afetada pela atividade e as organizacdes nio governamentais (ONGs) ambientais,
antes de apresentar um pedido de licenga ambiental.

Antes de tudo, o requerente deve comunicar seus planos as autoridades e
outras partes interessadas. Qualquer pessoa tem a possibilidade de apresentar
comentarios a esses planos e realizar sugestoes a respeito do que deve ser apresentado
na solicita¢io da licenca.

O pedido, entre outras coisas, deve incluir uma DIA e uma descrigao técnica
detalhada da atividade planejada. A descri¢ao técnica deve incluir, entre outras coisas:

* plantas, desenhos e um informe técnico descrevendo a localizagao, a
produ¢io méxima, o uso de matérias-primas e de produtos quimicos
utilizadores de energia;

* descricdo de processos propostos e das alternativas existentes;

*  informagoes sobre as emissdes esperadas em dgua, ar e solo, que concentragoes
de poluentes podem ser esperadas no meio ambiente e sobre qual o impacto
potencial destas emissoes sobre o meio ambiente;

*  sugestoes a respeito de medidas que podem ser tomadas com a finalidade
de minimizar os efeitos ambientais;

* informagoes sobre a geracio de residuos e como eles serdo tratados;
*  descri¢do das emissoes sonoras e possiveis medidas para reduzir ruidos;

* todas as informagdes necessdrias para avaliar se todos os principios do
capitulo 2 do Cédigo Ambiental serdo cumpridos;

* indicagdes a respeito do programa de automonitoramento; e
* uma DIA de acordo com o capitulo 6 do Cédigo Ambiental.

O objetivo da DIA ¢ descrever todos os impactos diretos ou indiretos que o
projeto possa ter sobre pessoas, animais, plantas, terra, dgua, ar, clima, paisagem e
ambiente cultural, assim como em relacio a gestao de materiais, matérias-primas e
energia. A declaragao deverd também descrever o processo da AIA e apontar quais
consultas foram realizadas.

Como pode ser visto, todas essas regras gerais colocam uma grande
responsabilidade sobre o operador/responsavel pelo projeto. A fim de cumprir
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com todas essas demandas, é necessdrio alcangar um alto nivel de organizacio do
tema ambiental dentro da empresa, desde a geréncia até os niveis mais baixos de
operagio. Normalmente, as empresas também precisam consultar especialistas de
fora. E normal, ainda, que as organizacées do setor apoiem suas empresas associadas
em questoes ambientais.

O requerente envia o pedido ao Tribunal do Meio Ambiente. O tribunal
sempre consulta as autoridades centrais, regionais e locais e envia copias da solicitagio
de licenca a elas. Na primeira etapa, normalmente, o tribunal perguntard as
autoridades se a solicitagdo e seu contetido sdo suficientes para cobrir todos os
aspectos relevantes para a apreciagio do pedido. As autoridades vio responder
em uma declaracio por escrito, sugerindo melhorias. A situagio normal ¢ que,
mesmo que diferentes instincias tenham sido consultadas durante o processo,
vérias sugestoes para o aperfeicoamento do pedido serdo dadas. O tribunal ird
encaminhar essas solicitagdes ao requerente e, em alguns casos, exige-se que este
complete o pedido, atendendo as sugestoes e recomendagoes feitas.

O tribunal, entdo, dard aqueles que possam vir a ser afetados por impactos da
atividade uma oportunidade de expressar seus pontos de vista. Isso, normalmente,
é feito via antncio nos jornais locais. O antncio ird informar onde o publico pode
ter acesso a solicitagao de licenga ambiental.

Em seguida, o tribunal consultard as autoridades ambientais centrais, regionais
e locais. Outras autoridades também podem vir a ser consultadas, se o tribunal
considerar adequado, como a Defesa Civil® em temas de seguranca.

As autoridades avaliario a admissibilidade da solicitagio de licenca e, caso a
considerem admissivel, estabelecerdo as condicoes para a autorizagio. O papel das
autoridades no licenciamento ¢é avaliar a competéncia dos operadores/responsaveis
pelo projeto e em que grau a proposta cumpre os principios gerais na documentagio
apresentada. J4 o tribunal deve decidir, durante o processo de licenciamento, se o
requerente cumpriu com todas as disposigoes do Cédigo Ambiental.

A Swedish EPA costumava fazer parte do processo em quase todos os casos
para projetos de tipo A da lista de atividades perigosas para o meio ambiente. Hoje
em dia, se envolve apenas nos casos em que principios legislativos importantes estao
em jogo ou quando a atividade pode realmente levar a grandes impactos ambientais.

Ao requerente, normalmente, ¢ dada a oportunidade de comentar os pontos
de vista das autoridades. Apds essa etapa, o processo de consulta piblica passa a fase
final, que inclui uma audiéncia ptblica. Normalmente, essa audiéncia ¢é realizada no
local da atividade a ser ou ndo licenciada, e todos, incluindo as ONGs e o ptblico em

6. 0 nome oficial da institui¢do é Swedish Civil Contingencies Agency.



68 ‘ Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial: registros e contribuicdes do
seminario internacional

geral, sio convidados a apresentar os seus pontos de vista. As autoridades apresentam
sua visdo e argumentos, e a empresa apresenta suas opinides e comentarios. Qualquer
pessoa tem a possibilidade de fazer perguntas ao proponente do projeto. Para projetos
de nivel A (atividades de tipo A na lista de atividades perigosas para o meio ambiente),
a audiéncia publica é o procedimento normal; para projetos de nivel B, tem sido cada
vez mais comum que o processo de licenciamento nio inclua a audiéncia publica.

O passo final é a emissio do julgamento pelo tribunal. A decisao final a respeito do
licenciamento ambiental pode ainda ser objeto de recurso pelo requerente, por qualquer
das partes interessadas relevantes e por algumas das autoridades envolvidas no processo.

Normalmente, as licencas ndo tém limite de tempo. Isso normalmente nao
representa problema. Industrias, geralmente, em algum momento do tempo, expandem
ou modificam algum processo produtivo, e isto, por si s6, gera a obrigagio de solicitar
uma nova autorizagio ambiental. H4 também disposi¢oes no Cédigo Ambiental que
dio a autoridade ambiental o direito de reconsiderar uma autorizagao ou licenga, ou
de alterar as condicoes existentes em uma licenca ji concedida, se surgirem razoes
para isso. Exemplos dessas circunstincias sao os casos de licengas ambientais com
mais de dez anos de concessdo, ou quando uma norma de qualidade ambiental é
descumprida ou uma nova tecnologia é desenvolvida.

4 0 ARCABOUCO INSTITUCIONAL

4.1 0O sistema judicial

Como mencionado anteriormente, o Cédigo Ambiental introduziu um sistema
de tribunais no campo do licenciamento para a protegao ao meio ambiente, o
Sistema de Tribunais Territoriais e do Meio Ambiente.” Este é formado por cinco
tribunais territoriais e do meio ambiente regionais, cada um responsavel por uma
drea do pais e pelo Tribunal de Apelagoes do Territério e do Meio Ambiente, que
cobre todo o pais. Esses tribunais sao responsdveis pela concessao de licencas para
os projetos de grandes dimensoes (atividades tipo A). Para os projetos de médio
porte (atividades tipo B), a responsabilidade da concessao de licencas ambientais
repousa sobre as autoridades ambientais regionais.

Uma atribuigao importante dos tribunais territoriais e do meio ambiente
regionais ¢ a de decidir em casos de atividades tipo B, cujos projetos tenham sido
objeto de recurso ou apelagao. Casos de atividades de tipo A que sao objeto de
recurso sao tratados pelo Tribunal de Apelagoes do Territério e do Meio Ambiente.

O sistema judicial do meio ambiente ¢ projetado especificamente para lidar
com a complexidade técnica e cientifica das questoes ambientais. Os tribunais

7. Em inglés, Land and Environment Court System.
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territoriais ¢ do meio ambiente pronunciam-se sobre os diferentes casos a partir
da seguinte composi¢ao: um juiz com formagao em direito, que preside o caso; e
um juiz com treinamento técnico e competéncia técnica especial. Os dois juizes
sdo assistidos por dois juizes leigos, com histérico de trabalho no setor industrial
ou como autoridade ambiental. Para analisar os recursos das atividades de tipo B,
em que a responsabilidade da concessao de licengas cabe aos conselhos regionais
de administragdo, o Tribunal Ambiental é formado por duas pessoas, um juiz legal
e um juiz técnico.

Geralmente, no entanto, apesar da composicio especial de cada tribunal
ambiental, deles se requer maior competéncia e conhecimento técnico e ambiental.
Essa competéncia ¢ obtida por meio de um processo de circulagio de informagao
e solicitacdo de pareceres, em que, a pedido do Tribunal Ambiental, diferentes
autoridades, como a Swedish EPA, a agéncia para a gestdo da dgua e dos recursos
marinhos, os conselhos regionais de administrago e as autoridades locais, emitem
seu parecer a respeito da solicitagio de licenca ambiental e sugerem que condigoes
devem ser exigidas para a sua concessao. As autoridades mencionadas, que sio
os 6rgios consultivos do tribunal, sdo envolvidas no processo de licenciamento
ambiental j4 em um estdgio inicial. Isso quer dizer que, bem cedo, no processo, na
etapa das primeiras consultas, as autoridades envolvidas participam e discutem o
contetido da solicitagio com o requerente da licenca. As autoridades também tém
um papel importante na avaliacio da qualidade da solicitagio.

4.1.1 Nivel nacional

Na Suécia, sao vdrias as autoridades nacionais com competéncia na 4rea de regulagio
e supervisio ambiental, e diversas instincias estdo envolvidas na prote¢iao do meio
ambiente. Do ponto de vista do licenciamento ambiental, sdo duas as institui¢oes
mais diretamente envolvidas, em termos de governo central: a Swedish EPA e a
Agéncia Sueca para a Gestao da Agua e dos Recursos Marinhos. As duas agéncias
sa0, muitas vezes, partes interessadas nos processos de licenciamento junto aos
tribunais territoriais e do meio ambiente (com o direito de apresentar recursos) ou,
em certos casos, como 6rgaos consultivos e de referéncia. Essas agéncias costumam
dar opinido sobre o nivel de suficiéncia de uma solicitacio ou se hd necessidade de
melhord-la, completd-la. Quando uma solicitacio aceita estd disponivel, as agéncias
dio seu parecer a respeito da admissibilidade do projeto e, em caso positivo, sob
que condi¢des ou com que exigéncias adicionais a licenca deve ser concedida.

A Swedish EPA também apoia os conselhos regionais de administragio em suas
funcoes relacionadas ao licenciamento ambiental de projetos de tamanho médio
(atividades tipo B). Nesse caso, o apoio tem sido dado principalmente sob a forma
de documentos gerais com recomendagdes para os diferentes tipos de projetos.
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Quando o sistema de licenciamento foi originalmente introduzido, a Swedish
EPA investia muito mais recursos para participar na maioria dos casos de licitagao
de projetos de tipo A (projetos de grandes propor¢des, com um forte impacto
ambiental esperado). Também, em certa medida, participava mais diretamente em
casos de projetos do tipo B. Ao longo dos anos, teve de priorizar suas intervengoes
e reduzir os recursos para participar mais ativamente no processo de licenciamento
ambiental. Hoje em dia, participa apenas de um niimero limitado de casos.

4.1.2 Nivel regional e local

A Suécia estd dividida em 21 condados ou regides e 290 municipios. Cada
regiao tem o seu Conselho Regional de Administracio, que, juntamente com
a tarefa de coordenar a administragao de metas e politicas nacionais aplicadas
a regido, é também um importante 6rgao da gestao ambiental. Os conselhos
regionais de administragio desempenham papéis importantes tanto na emissao
de licengas ambientais para projetos de médio porte quanto como instancias
de supervisao para grandes projetos. Os conselhos regionais de administragao
também participam do processo de licenciamento de projetos de tipo A, como
6rgaos consultivos do Tribunal Ambiental. Eles também tém a possibilidade de
recorrer das decisoes judiciais.

Os municipios s3o responséveis pela provisio de uma proporgao significativa de
servigos publicos, incluindo a prote¢io ambiental e servigos de satide. Eles tém um
certo grau de autonomia e competéncia para cobrar impostos e taxas. No entanto,
a Suécia ndo é um Estado federal. Nao hd Poder Legislativo regional, nem local.
As autoridades regionais e locais devem exercer os seus poderes em conformidade
com as leis nacionais. As autoridades ambientais locais tém um papel essencial
como autoridades de supervisio para projetos e instalagdes industriais de pequeno
e médio porte. Os municipios participam do processo de licenciamento, tanto de
projetos de tipo A quanto de tipo B, como peritos locais, com a possibilidade de
apresentar recursos ¢ apelar ao Tribunal Ambiental.

No que se refere ao planejamento, as institui¢des locais tém um papel
muito importante. Elas sdo as tomadoras de decisio para os planos detalhados
de desenvolvimento local. Sao esses planos que determinam onde a industria e as
diferentes atividades econdmicas podem se instalar.

5 AS CHAVES DO SUCESSO E 0S RESULTADOS ATE O MOMENTO

Nao hd davida alguma de que o sistema integrado sueco de prevengio da poluigio
baseado nas avaliagoes individuais e no principio da melhor tecnologia disponivel
levou a redugoes significativas de emissoes de fontes pontuais no ar e na dgua.
Durante os primeiros vinte anos do sistema integrado de licenciamento, redugées
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importantes, de mais de 90%, em vdrios poluentes foram alcangadas. A redugao
das emissoes continuou ao longo dos anos, e novos desafios ambientais foram
abordados a medida que foram se apresentando. As razoes para esse sucesso podem
ser encontradas em vérios aspectos da sociedade sueca.

Como mencionado, era evidente, ji na década de 1960, para todas as partes
interessadas, que havia uma necessidade de agdes na drea ambiental, visando
alcancar, em primeiro lugar, as grandes fontes pontuais de emissio. O governo
e a inddstria concordaram nesse ponto. A industria estava disposta a aceitar um
sistema com base no conceito de melhor tecnologia disponivel, desde que tivesse
a possibilidade de influir no ritmo de introdugio das novas técnicas. A protegao
do meio ambiente passou, entdo, a ser vista como uma forca paraa modernizagio
da industria sueca. Também os sindicatos entenderam e aceitaram o controle da
polui¢io como um catalisador da modernizagao industrial.

Entre os aspectos mais importantes que contribuiram para os resultados
alcangados, podemos citar:

* um amplo consenso nacional sobre a importincia de proteger a satide
humana e 0 meio ambiente;

* uma plataforma de conhecimento de forte base académica nas ciéncias
naturais e nas dreas de tecnologia;

*  cooperagio em lugar do confronto;
* um sistema que leva a inddstria a assumir suas responsabilidades;
* um sistema que ¢ respeitado pela inddstria;

* um sistema construido sobre um processo de didlogo que d4 a todas as
partes interessadas a possibilidade de influenciar nos resultados;

*  um sistema transparente;
: . <« ~ 7 . » . . -
* uma licenqa integrada, um “balcdo Gnico” para solicitagio; e
* o império do direito, com tribunais e autoridades independentes.

A plataforma de conhecimento de forte base académica nas ciéncias naturais e nas
dreas de tecnologia tem sido muito importante para a aceitagio do sistema por todos os
envolvidos. J4 em 1966, o governo e a industria criaram uma organizacao de pesquisa
conjunta, o Instituto Sueco de Pesquisa Ambiental,® com o objetivo de procurar solugoes
de problemas ambientais com base na cooperagio e fundadas na ciéncia natural e na
tecnologia. O instituto ainda desempenha um papel crucial na pesquisa aplicada sobre
a qualidade do meio ambiente, sobre estratégias de mitigacio e tecnologia.

8. Em sueco, disponivel em: <http://www.ivl.se/english/startpage.html>.
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As federacoes de industrias e outras associagoes de negdcios, como a da industria
florestal, por exemplo, também fundaram institui¢oes de pesquisa, como a Fundagio
para a Pesquisa sobre a Poluigio da Agua e do Ar,” que resultaram em pesquisa
colaborativa e compartilhamento de informacio. Os resultados desempenharam
um papel fundamental no desenvolvimento da tecnologia ambiental.

Essa base de conhecimento cientifico e tecnolégico também é fortalecida por
vérias agéncias centrais envolvidas na pesquisa académica e na inova¢io (como o
Formas,'’ a Vinnova,' assim como a fundagao independente Mistra'?). A Swedish
EPA também tem o seu préprio orcamento para a pesquisa académica e para apoiar
suas atividades como agéncia governamental.

O processo integrado de licenciamento deve abordar todas as exigéncias
relevantes para cada projeto individual e promover a regulagao de todas as questoes
ambientais relevantes para cada atividade. Isso significa que todas as exigéncias
relacionadas a emissoes para a dgua, para a atmosfera, tratamento de residuos,
ruido e outros aspectos relevantes serdo apresentadas em uma sé licenca. Isso torna
as condigc’)es para o investimento razoavelmente previsfveis e, portanto, aceitaveis
para as indtstrias e os setores responsaveis pelos projetos.

Normalmente, todos os documentos das instituigoes envolvidas no processo de
licenciamento sdo publicos. As tinicas excegdes a esta regra podem estar relacionadas
a segredos industriais, tais como férmulas de produtos etc. Isto, no entanto, é
muito infrequente. Essa transparéncia no processo d4, a todas as partes envolvidas
e a todos os interessados, a possibilidade de estudar a solicitagao de licenga para
o projeto e participar de todos os pontos de vista apresentados e das discussoes
com as autoridades e o publico em geral. Finalmente, o principio da publicidade
da informacgio dd oportunidade para que todos possam ter acesso as decisdes dos
tribunais ambientais e a todas as consideragdes apresentadas no processo. A falta
de transparéncia na tomada de decisoes deve ser evitada, e a falta de previsibilidade
dos requisitos legais deve ser minimizada.

Como foi visto, um sistema de tribunais ambientais foi introduzido na Lei
de Protegio Ambiental; em lugar de um sistema com uma autoridade central, uma
Comissao Nacional de Licenciamento para a Protecio Ambiental, como instincia
emissora de licengas. As demais autoridades ambientais participam do processo

9. Para mais informacdes, ver a pagina da Federagdo Sueca da IndUstria Florestal. Disponivel em: <http://www.
forestindustries.se/>.

10. Conselho Nacional de Pesquisas para o Meio Ambiente, Ciéncias da Agricultura e Planejamento Espacial, hoje mais
conhecido como o Conselho Nacional de Pesquisas para o Desenvolvimento Sustentavel Sueco. Disponivel em: <http:/
www.formas.se/en/About-Sustainability-Formas-Research-Council/>.

11.Agéncia Governamental Sueca de Sistemas de Inovacdo. Disponivel em: <http://www.vinnova.se/en/About-Vinnova/>.
12. Fundacdo Sueca para a Pesquisa Estratégica. Disponivel em: <http://stratresearch.se/en/>. Para mais informagdes
sobre o sistema sueco de financiamento a pesquisa, ver: <http://www.government.se/government-policy/education-
and-research/research-funding-in-sweden/>.
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de licenciamento como especialistas. A vantagem desse sistema ¢ que ele vem
imbuido de um processo de contraposi¢io no qual diferentes partes defendem seu
ponto de vista, tendo a mesma legislacio como base e ponto de partida. O sistema
sueco de licenciamento ambiental integrado convida as partes a interagir e criar
um didlogo em cada caso. Ele também convida o requerente a apresentar solugoes
para os problemas ambientais — solugoes estas que se encaixam no préprio projeto.
Mesmo em caso de conflito inerente, as diferentes partes interessadas concordam
com a finalidade bésica da legislacio e com os principios bésicos do processo como
um todo. Em grande medida, trata-se de um processo de cooperagio, mesmo que
um elemento de conflito esteja sempre presente.

O Tribunal Ambiental ird cotejar todas as opinioes e os argumentos apresentados
por todas as partes interessadas. H4 também a obrigagdo de o tribunal avaliar o
proponente do projeto para julgar se 0 Codigo Ambiental estd sendo respeitado. Existe
o risco de que, se as partes sao desiguais, o tribunal tenha dificuldades no julgamento.

Tendo a legislagio-quadro como base, com todos os aspectos ambientais a
considerar, o processo de licenciamento ambiental é uma tarefa muito complexa dos
pontos de vista legal, técnico e ambiental. O sistema requer tribunais independentes e
altamente qualificados. O processo integrado também requer especialistas altamente
qualificados de ambos os lados, tanto do lado do governo quanto do lado do setor
privado, para destacar todos os aspectos diferentes que precisam ser considerados.

Ha4 certos riscos relacionados a uma regula¢io dinimica e flexivel, sem
exigéncias prescritas em detalhe. Essa ¢ a forga do processo de licenciamento
individual, mas também pode ser seu ponto fraco. Por um lado, a legislacio é
flexivel e d4 oportunidades para identificar solugoes ambientais especificas para
cada situacdo. Por outro lado, ¢ indispensdvel que o tribunal tenha uma visao
geral do setor industrial em questio e possa motivar a sua decisio em cada caso. E
claro que é importante que as autoridades envolvidas no licenciamento ambiental
possam rever o processo de julgamento da solicitacio de licenga feito pelo tribunal
e apelar da decisao, se assim for necessdrio.

O processo de licenciamento também é demorado e consumidor de recursos.
H4 altas exigéncias sobre a industria, e o tribunal deve manter sua independéncia e
munir-se do conhecimento juridico, tecnoldgico e ambiental para equilibrar todos
os interesses e tomar decisdes que protejam o meio ambiente como um todo. Para
isso, ¢ preciso o apoio das autoridades centrais, regionais e locais, que também
precisam munir-se de informagio e de um alto conhecimento.
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Os registros e as contribuicoes da sessdo II do Semindrio Internacional sobre
Licenciamento Ambiental e Governanga Territorial, coordenada por Constantino
Cronemberger, coordenador de Estudos em Desenvolvimento Federativo do Ipea,
encontram-se nesta segunda parte do livro, que aborda a questio da reparti¢io de
competéncias no que tange ao licenciamento ambiental entre os entes da federagio,
isto é, Unido, estados e municipios no Brasil.

A mesa abordou, entre outros, os seguintes pontos relevantes:

principais elementos que geram conflito entre os entes federativos no
processo de licenciamento;

desafios e possibilidades para promover a cooperagio entre os entes; e

avaliagao da Lei Complementar n® 140/2011, que fixa as normas para
cooperacio entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
para exercicio da competéncia administrativa comum.

A mesa foi composta por quatro palestrantes:

Germana Pires, entdo presidente da Funda¢io Municipal de Meio
Ambiente de Palmas, Tocantins;

Sérgio Rodrigues Ayrimoraes Soares, superintendente de planejamento
de recursos hidricos da Agéncia Nacional de Aguas (ANA);

José Carlos Carvalho, sécio-diretor da Seiva Consultoria em Meio
Ambiente e Sustentabilidade; e

Ed Moreen, gestor de projetos da Agéncia de Protecio Ambiental dos Estados
Unidos (US EPA — United States Environmental Protection Agency).

Participaram como debatedores:

Sérgio Andrade, da Agenda Publica; e

Jer6nimo Rodriguez, da Associagao Interamericana de Defesa do Meio

Ambiente (Aida).






CAPITULO 5

A QUESTAO FEDERATIVA NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Adriana Maria Magalhaes de Moura

1 INTRODUGAO: FEDERALISMO E MEIO AMBIENTE

A sessao 2 do Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca
Territorial, realizada no dia 14 de marco de 2016, teve por objetivo discutir os
conflitos e os desafios da cooperacio em paises federativos, tendo como foco o
licenciamento ambiental e sua relacio com o territdrio.

Na sessdo, foram apresentadas questoes sobre a divisao/reparticao de
competéncias, no que tange ao licenciamento ambiental, entre os diferentes
niveis do Estado, abrangendo a visao dos 6rgaos federais, regionais e locais de
meio ambiente na emissio e no acompanhamento pés-licenga. O foco da discussao
esteve na articulagio entre o licenciamento ambiental e a governanga territorial
associada aos impactos socioambientais e as medidas mitigadoras preconizadas
pelos processos de licenciamento.

Para debater as questdes propostas, estiveram presentes palestrantes com
experiéncia relacionada ao licenciamento ambiental nos niveis municipal,
federal e estadual, considerando-se que a capacidade de resposta aos problemas
ambientais, particularmente nos paises federativos, estd assentada sobre uma
estrutura institucional de governanga complexa, com diversos entes que devem ser
articulados para a implementagdo da politica ambiental e de seus instrumentos.

A repartigao de competéncias na implementagao dessa politica, nos paises que
adotam regimes federativos, pode assumir desenhos variados. Por exemplo, nos Estados
Unidos, de acordo com Ed Moreen,' os estados adotam normas préprias quanto ao
licenciamento ambiental. O palestrante apresentou uma visao geral sobre a rede
de licenciamento ambiental nos niveis federal, estadual e local nos Estados Unidos
e observou que o procedimento varia de acordo com a propriedade da terra — se
esta é privada ou pertencente aos governos federal e estadual. Ou seja, as estruturas
legais e reguladoras podem diferir significativamente, pois os estados tém poder
regulamentar auténomo, desde que os regulamentos ambientais no entrem em

1. Especialista da Agéncia de Protecdo Ambiental dos Estados Unidos, em palestra proferida em Brasilia, no Seminério
Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial, do Ipea, de 14 a 15 de marco de 2016.
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conflito com os federais. Ed Moreen enfocou o caso das minas abandonadas e das
ativas nos Estados Unidos, que fornecem ligoes importantes sobre as atividades de
licenciamento ambiental no pais.

No caso brasileiro, as dimensoes continentais do territério, as desigualdades
inter-regionais e a forma federativa assumida pelo Estado, desdobrada em seus
trés niveis de governo, impactam a condugio da politica ambiental em geral e do
licenciamento ambiental, como um dos seus instrumentos.

No Brasil, o dever-poder publico de zelar pelo meio ambiente foi outorgado
constitucionalmente & Unido, aos estados e aos municipios, de forma simultanea.
Assim, os entes da Federagao dispdem de autonomia para estabelecer politicas de
acordo com suas proprias prioridades, nos limites fixados por seus territérios. Contudo,
as competéncias de cada um sio estabelecidas pela Constituicao Federal (CF/1988),
podendo ser, quanto 4 natureza, executivas, administrativas ou legislativas.?

Ainda na década de 1980, foi aprovada a Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), Lei n® 6.938/1981, que estabeleceu principios, diretrizes, instrumentos
e atribuicoes para os diversos entes da Federagao que atuam na politica ambiental
nacional. A PNMA foi o principal instrumento para estruturar o conjunto de
instituigdes, nas trés esferas de governo, que passou a se organizar sob a forma do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), apresentada no box 1.

BOX 1
Estrutura do Sisnama

Conselho de governo — érgdo superior

Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) — érgéo consultivo e deliberativo

Ministério do Meio Ambiente (MMA) — érgdo central

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) — 6rgao executor
Orgdos estaduais de meio ambiente — 6rgos seccionais

Orgdos municipais de meio ambiente — érgdos locais

Fonte: Lei n® 6.938/1981. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm>.
Elaboracdo da autora.

No 4mbito do Sisnama, a politica ambiental se efetiva nio apenas com o
cumprimento das competéncias cabiveis a cada ente, mas também com a cooperacio
entre eles, visto que existem questdes compartilhadas. De fato, a interdependéncia
¢ a contraface da autonomia (autorregulacio) em regimes federativos.

A CF/1988 estabelece, em seu art. 23, que a atuagio em matéria administrativa
ambiental é competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos

2. As competéncias administrativas, das quais trata a Lei Complementar (LC) ne 140/2011, incidem sobre os aspectos
de implementacao e fiscalizacdo das medidas relativas ao meio ambiente, tais como o carater de policia. As executivas
dizem respeito as diretrizes ou estratégias para exercer o poder relacionado ao meio ambiente. As legislativas, por fim,
tratam das possibilidades que cabem a cada ente de legislar sobre questdes ambientais (Machado, 2012).
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municipios. A LC n°® 140/2011° veio disciplinar esse artigo, fixando normas para
a cooperagio entre os entes federados, no intuito de harmonizar e uniformizar a
atuacio entre eles, evitar sobreposigoes e tornar a gestao ambiental mais eficiente.

A referida LC buscou tornar mais claro o papel de cada ente ao definir as
atribui¢des especificas e as comuns, além de trazer os conceitos de atuagio supletiva
(agao do ente da Federagio que se substitui ao ente federativo originariamente
detentor das atribuigoes) e atuagio subsididria (agao do ente da Federagio que visa
a auxiliar no desempenho das atribui¢ées decorrentes das competéncias comuns,
quando solicitado pelo ente federativo originariamente detentor das atribuicées).

Antes da LC n® 140/2011, a atuagdo na esfera ambiental trazia, na prética,
diversos conflitos de competéncia entre os entes federativos, por exemplo, autuagoes
cumulativas (multas) do Ibama, dos 6rgaos ambientais estaduais e municipais de meio
ambiente e aplicagio de diversas san¢oes administrativas a um tinico empreendimento,
decorrentes da mesma infragio ambiental. Estas sobreposigoes implicavam inseguranca
juridica aos empreendedores e ineficiéncia na atuagio do Sisnama.

Considera-se que, de modo geral, a LC n® 140/2011 nio inova significativamente
o conteddo do direito ambiental brasileiro, mas, principalmente, reforca o ideal
cooperativo e estabelece que os trés entes federativos sao solidariamente responsaveis
pela gestao ambiental no 4mbito do Sisnama. Além disso, refor¢a normas antes
existentes e traz maior objetividade e transparéncia na definicao das atribuicoes de
competéncia ambiental comum dos entes federativos, evitando as sobreposigoes de
papéis e possibilitando uma maior seguranga juridica (Gomes, 2012).

2 0 LICENCIAMENTO AMBIENTAL NAS TRES ESFERAS DE GOVERNO

O licenciamento ambiental é um dos principais instrumentos da politica ambiental
brasileira, dotado de cardter preventivo e corretivo (comando e controle). Ele tem
como objetivo assegurar que a atividade econdmica possui conformidade ambiental,
isto ¢, realiza as suas atividades sem causar prejuizos ao meio ambiente, sendo
efetivado perante o érgao ambiental federal, estadual ou municipal.

A principal base normativa do processo de licenciamento ambiental, em 4mbito
nacional, estd no art. 10 da Lei n® 6.938/1981, a PNMA. Inicialmente, a lei estatufa
que, em regra, o licenciamento ambiental caberia ao 6rgao estadual de meio ambiente
e, em determinados empreendimentos, a licenga passava a ser atribuicio do 6rgao
federal, ou seja, do Ibama. Nao havia previsao para atuagiao dos municipios.

A Resolu¢io Conama n° 237/1997, editada com base na PNMA, passou a
atribuir também um papel para o municipio: o érgao ambiental municipal poderia

3. Essa LC também altera o art. 10 da PNMA — Lei n® 6.938/1981 —, adequando-a as novas disposicdes.
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realizar o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de impacto
ambiental local e daquelas que lhe fossem delegadas pelos estados. A partir dai,
ocorreram diversos processos de descentralizagao do licenciamento ambiental, por
meio de convénios firmados entre estados e municipios.

A CF/1988 previu — em seu art. 225, §1°, inciso IV — a edi¢do de lei ordindria
sobre licenciamento ambiental ao “exigir, na forma da lei, para instalagio de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagao do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard publicidade” (Brasil, 1988).
Contudo, tal lei ainda nao foi editada. Assim, persiste, como importante desafio para
o aperfeicoamento do licenciamento ambiental, a auséncia de lei federal especifica, ou
seja, uma lei geral sobre licenciamento ambiental, para regulamentar o instrumento,
visto que a Lei n°® 6.938/1981 apenas disciplinou o tema de forma genérica.

Os estados brasileiros e diversos municipios também estabeleceram normas
préprias sobre licenciamento ambiental. Contudo, estas normas, além de serem
questionadas por adentrarem em matéria reservada a lei, ndo supriram a lacuna da
necessidade de uma lei federal para regulamentar o instrumento.

Dessa forma, o licenciamento ambiental ainda vem sendo regulado por
meio de algumas normas infralegais, resolu¢ées do Conama, o que tem levado a
inseguranga juridica no uso do instrumento. Tramitam no Congresso Nacional,
desde 1988, diversos projetos de lei sobre o tema.*

Na pritica, vém ocorrendo diversos conflitos entre os entes da Federagio — seja
quando mais de uma esfera quer licenciar, seja quando todas as esferas se negam a
processar o pedido de licenciamento. H4 registros frequentes de casos em que o Ministério
Piblico Federal solicitava o licenciamento ambiental federal, mesmo quando o Ibama
reconhecia que o procedimento era da competéncia do érgio estadual (Abema, 2013).

Com a edigao da LC n® 140/2011, buscou-se sanar os conflitos federativos
no campo do licenciamento ambiental, especialmente quanto a questao sobre qual
seria o ente federativo competente para o licenciamento. De fato, o instrumento
¢ um dos focos principais da lei, que, em seu inciso I do art. 29, define-o como
“o procedimento administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de causar degradagio ambiental” (Brasil, 2011).

A LC n® 140/2011, além de estabelecer o conceito de licenciamento
ambiental, traz a determinagao expressa de que os processos de licenciamento ambiental
dos empreendimentos e das atividades de significativo impacto ambiental serao

4. Um dos principais é o Projeto de Lei n® 3.729/2004, que dispde sobre o licenciamento ambiental, requlamenta o inciso
IV do § 12do art. 225 da CF/1988, e da outras providéncias. No decorrer dos mais de dez anos que tramita na Camara
dos Deputados, foram apensados a ele outros treze projetos que tratam do mesmo tema ou de matérias analogas.



A Questao Federativa no Licenciamento Ambiental ‘ 83

submetidos a um dnico crivo, ou seja, a apenas uma das esferas de governo,
sendo que os demais entes que integram o Sisnama continuam com o poder de
manifestar-se sobre a concessio da licenga ou autorizagio, conforme consta no
art. 13 da lei: “os empreendimentos e atividades sio licenciados ou autorizados,
ambientalmente, por um tinico ente federativo, em conformidade com as atribuicoes
estabelecidas nos termos desta lei complementar” (Brasil, 2011, grifo nosso).

A regra geral continua a ser a de que a maior parte dos processos de
licenciamento corre perante o érgao ambiental estadual, que assume os processos

nio delegados expressamente & Unido ou aos municipios, nos casos especificados
na LC (box 2).

BOX 2
Reparticdo das acdes administrativas dos entes federados no licenciamento ambiental

Unido

Cabe a Unido exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente,

for cometida a Unido e promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades (art. 72, incisos Xl e XIV):

a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona econdmica exclusiva;

¢) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacdo instituidas pela Uniéo, exceto em dreas de protecao ambiental (APAs);

e) localizados ou desenvolvidos em dois ou mais estados;

f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo
e emprego das Forgas Armadas, conforme disposto na LC ne 97/1999;

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que
utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagdes, mediante parecer da Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposicao da Comissdo Tripartite Nacional, assegurada
a participacdo de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e considerados os critérios de porte, potencial
poluidor e natureza da atividade ou empreendimento.’

Paragrafo Unico. O licenciamento dos empreendimentos cuja localizagdo compreenda concomitantemente reas das faixas terrestre e
maritima da zona costeira serd de atribuicdo da Unido exclusivamente nos casos previstos em tipologia estabelecida por ato do Poder
Executivo, a partir de proposicao da Comissdo Tripartite Nacional, assegurada a participacdo de um membro do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Conama) e considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento.’

Estados e Distrito Federal

Aos estados e Distrito Federal, cabe (art. 8, incisos Xl a XV):

Xl — exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente,
for cometida aos estados;

XIV — promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacéo ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 7¢ e 9%

XV — promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos localizados ou desenvolvidos em unidades de
conservacdo instituidas pelo Estado, exceto em areas de protecao ambiental (APAs).

Municipios

Aos municipios, cabe (art. 94, incisos XIIl a XIV):

XIIl — exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente,
for cometida ao municipio;

XIV — observadas as atribuices 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 d&mbito local, conforme tipologia definida pelos respectivos conselhos

estaduais de meio ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; ou
b) localizados em unidades de conservacao instituidas pelo municipio, exceto em éreas de protecdo ambiental (APAs).

Fonte: Brasil (2011).

Elaboracdo da autora.

Nota: ' Regulamentado pelo Decreto ne 8.437/2015, que estabelece as tipologias de empreendimentos e atividades cujo
licenciamento ambiental sera de competéncia da Unigo.
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A LC n° 140/2011 adota o critério da localiza¢do do empreendimento a ser
licenciado, em vez do critério da extensdo geografica dos impactos ambientais,
diferentemente da Resolu¢io n® 237/1997 do Conama, que tomava como referéncia,
para a definicio do 6rgao licenciador, os impactos ambientais diretos da atividade
efetiva ou potencialmente poluidora (Farias, 2016).

Outra inovagio significativa da lei refere-se & competéncia licenciadora federal
(a cargo do Ibama), ao instituir a possibilidade do Poder Executivo, a partir de
proposi¢ao de Comissao Tripartite Nacional (CTN),’ de estabelecer outras hipéteses
de licenciamento ambiental no Ambito federal, considerados os critérios de porte,
potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento.

Em 2015, o Decreto n° 8.437/2015 veio regulamentar a LC n® 140/2011
no que se refere as tipologias de empreendimentos e atividades de competéncia
da Unido. A regulamentagao da tipologia a cargo da Unido restringiu-se a alguns
setores de infraestrutura, tais como ferrovias, rodovias e hidrelétricas. Contudo,
considera-se que a natureza e/ou especificagao da atividade nao sao suficientes
para definir sua competéncia, pois sdo o porte e o potencial poluidor referidos
no decreto que definem se realmente a Unido ird atrair para si a competéncia do
licenciamento ambiental (Magalhaes, 2015).

A LC n° 140/2011 também define claramente que, nos casos de impacto
ambiental circunscrito ao territério municipal, o rgao ambiental municipal deve
ser o licenciador. De fato, como aponta Germana Pires,° o licenciamento ambiental
pelos municipios apresenta diversas vantagens, como: 7) melhor qualidade técnica
da andlise, em funcio do maior conhecimento local; i) reducio de custos, tanto
para o empreendedor quanto para o poder puablico; 777) maior celeridade nos
trimites, tendo em vista a proximidade entre o interessado e o 6rgao ambiental; e
iv) possibilidade de monitoramento e fiscalizagio constantes ao longo das etapas
de instalagao e operac¢ao dos empreendimentos.

Contudo, cabe aos conselhos estaduais de meio ambiente definir, mediante
resolugido, os empreendimentos considerados de impacto local, passiveis de
serem licenciados pelos municipios. Desta forma, como reflete Germana Pires,
a competéncia do municipio acaba ficando em aberto, uma vez que os conselhos
estaduais ainda nio definiram o que é impacto ambiental em suas localidades.
A autora enfatiza a necessidade do fortalecimento da gestao ambiental municipal,
visto que o impacto ambiental de um empreendimento, mesmo quando a

5. A ser formada, paritariamente, por representantes dos poderes executivos da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, com o objetivo de fomentar a gestao ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes
federativos, bem como propor as tipologias de empreendimentos e atividades que serdo objeto de licenciamento
ambiental pela Unido.

6. Em palestra proferida em Brasilia no Seminario Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial,
do Ipea, de 14 a 15 de margo de 2016.
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competéncia de seu licenciamento esteja na esfera estadual ou da Unido, sempre
se refletird nos municipios abrangidos.

Para Paim (2012), nio competiria a érgio estadual, ainda que colegiado e
representativo, a definicio das hipéteses de impacto local, limitando de forma impositiva
o exercicio da competéncia ambiental. Na mesma linha, Farias (2016) considera
que, nesse ponto, a LC n°® 140/2011 desrespeita o pacto federativo e resvala em
inconstitucionalidade ao colocar em xeque a autonomia administrativa dos municipios.

Com efeito, inexistem garantias de que o Poder Executivo estadual nfo caia na tentagio
de estadualizar ou de nao municipalizar atribui¢cées de interesse local com o intuito
de facilitar ou de dificultar o controle ambiental ou de simplesmente concentrar
poder. Importa salientar que os érgaos estaduais de meio ambiente quase sempre
tém a maioria no seu respectivo conselho (Farias, 2016).

A LCP n° 140 prevé, ainda, a atua¢io supletiva do ente da Federa¢io, em
substitui¢io ao ente federativo originalmente detentor das atribui¢des, quando
inexistir érgao ambiental capacitado para desempenhar as agoes administrativas,
entre as quais, o licenciamento ambiental:

* 1o caso do estado ou do Distrito Federal, a agao supletiva é exercida
pela Uniao;

* no caso do municipio, o estado deve desempenhar as a¢ées
administrativas municipais; e

* inexistindo 6rgio ambiental ou conselho de meio ambiente no estado e
no municipio, a Unido deve desempenhar as agoes administrativas até a
sua criagio em um daqueles entes federativos.

Assim, na visdo de Lomar (2013), o legislador buscou ndo cercear nem
possibilitar a inércia dos entes federativos no licenciamento ambiental, favorecendo
a iniciativa dos entes que se mostrem capazes e disponham de recursos humanos
e financeiros para concretizar esta tarefa.

Em qualquer uma das situagoes anteriormente elencadas, prevalecendo
o interesse da Unido, serd necessariamente o Ibama o 6rgao competente para
licenciar, podendo tal tarefa ser delegada aos estados ou ao Distrito Federal, por
instrumento legal ou convénio. O dispositivo, todavia, nao afasta a competéncia
comum fiscalizatéria dos diferentes entes.

3 QUESTOES FEDERATIVAS NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Como visto, a publicagao da LC n° 140/2011 veio dirimir alguns conflitos na
aplicagao do licenciamento entre os entes federados, especialmente os conflitos
positivos, nos quais mais de um 6rgio se declarava como competente para emitir
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a licenca. Todavia, deve ser ressaltado que ainda persistem algumas questoes
federativas a serem trabalhadas no 4mbito do licenciamento ambiental, as quais
serdo destacadas nesta secio.

3.1 Cooperacao federativa insuficiente

Para que as politicas ptblicas ambientais de todos os entes se desenvolvam de forma
plena, conjunta e equilibrada, o principio da cooperagio torna-se imprescindivel
na tarefa de realizar uma gestao compartilhada entre os entes federados. O objetivo
comum da protegao ao meio ambiente implica, assim, uma gestao tripartite, entre
Uniao, estados e municipios, isto é, uma coordenagio de esforgos — também
denominada pacto federativo ambiental. Se esse formato de gestao tripartite nao
for fortalecido, a tutela do patriménio ambiental nao se alcangard com facilidade

(Lomar, 2013; Neves, 2012; Silva, 2013).

Avangos na implementagao do licenciamento ambiental no Brasil dependem,
também, do desenvolvimento de uma cultura cooperativa entre os entes federados,
visto que toda federago é constituida naturalmente para a cooperagao dos entes nas
matérias de interesse comum. Formalmente, a Federago brasileira é cooperativa,
mas ainda predomina um perfil nio cooperativo na pratica, dado que os lacos
entre os niveis de governo sio considerados difusos e contraditdrios, marcados
por tensoes entre tendéncias centralizadoras e descentralizadoras (Almeida, 2001).

De fato, a cooperagio efetiva entre os entes responsdveis pela agio administrativa
ambiental no Brasil ndo vem ocorrendo. Frequentemente, os interesses locais ou de
uma esfera da Federacdo muitas vezes impedem a coligagao de interesses maiores,
publicos, de espectro mais ampliado, pautados em requisitos técnicos e nao apenas
politicos. Nas palavras de José Carlos Carvalho, “no federalismo cooperativo deveria
prevalecer a gestao compartilhada e ndo uma gestao repartida, mas o federalismo
vertical ainda predomina sobre o federalismo cooperativo”.”

Na mesma linha, afirma Germana Pires:

existe a competitividade entre os entes federados. Entdo, quando a legislagio fala de
cooperagio, os estados e municipios estdo falando de competi¢io. Muitos estados
nio fazem questio que os municipios, de fato, tenham 6rgaos ambientais e o controle
da politica ambiental.

Os instrumentos de cooperagao previstos na LC n® 140/2011, tais como
consércios publicos, convénios, acordos de cooperagio técnica e comissoes entre os
entes federativos, compdem um rol nio taxativo, mas meramente exemplificativo
(box 3). Esses instrumentos de coopera¢io nao apresentam inovagdes, mas a

7. Palestra proferida em Brasilia no Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanga Territorial
do Ipea, de 14 a 15 de marco de 2016.
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previsao expressa da possibilidade de utilizd-los como ferramentas para a cooperagio.
Nesse sentido, a LC, ao fixar normas para a cooperagio entre os entes federados
e definir alguns instrumentos para tanto, nao resolve a questio da cooperagio
intergovernamental, mas funciona, principalmente, como diretriz do caminho
a ser seguido. A ideia é estimular que os entes federativos discutam e celebrem
compromissos diretamente.

BOX 3
Instrumentos de cooperacao entre os entes federativos

e Consorcios publicos.

e Convénios e acordos de cooperagéo.

e Comissoes tripartites estaduais (formadas pela Unido, estados e municipios) e a bipartite do Distrito Federal (Distrito Federal e
Unido) — com o objetivo de fomentar a gestao ambiental compartilhada e descentralizada entre esses entes federativos.

o Fundos publicos e privados e outros instrumentos econdmicos.

o Possibilidade de delegacéo das atribuicées e de execucdo de acdes administrativas, desde que observados requisitos
legais especificos.

Fonte: Brasil (2011, art. 49).
Elaboracdo da autora.

De acordo com pesquisa da Confederacio Nacional da Industria (CNI)
sobre o licenciamento ambiental estadual,® realizada em 2013, foi identificado um
incremento no nimero de convénios para realizagio do licenciamento ambiental
entre Unido e estados e entre estes e os municipios para agoes de fiscaliza¢io e
emissao de autos de infragio. Contudo, muitos desses convénios ainda nio estio
efetivamente implantados e permanece a necessidade de aumentar a cooperagao
entre os entes federativos, eliminando a sobreposi¢ao nas acoes de fiscalizagio.
Segundo o estudo, ainda persiste um quadro de “competi¢io ambiental nefasta”
entre estados e municipios (CNI, 2013).

Como enfatiza Sérgio Ayrimoraes,” a palavra articula¢o sempre aparece
como chave.

Nio adianta cada instrumento tentar resolver tudo, ou cada parte da Federagio tentar
resolver tudo. Mas a questéo principal, na qual se precisa avancar, é em como fazer
a articulagio. Isto é, como os instrumentos podem ser mais operacionais para lidar
com as dificuldades institucionais dos diversos entes, dos diversos setores, para que
a necessdria articulagio e cooperagio acontegam na pratica.

De fato, como observa Milaré (2009), o Sisnama, que representa a articulacio
da rede de 6rgaos ambientais existentes em todas as esferas da administracio publica,
nao existe por si s6: mistura abstracio e concretude, pois o todo funciona a partir

8. A pesquisa foi respondida por 24 federagdes de indUstria estaduais.

9. Em palestra proferida em Brasilia no Seminario Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial,
do Ipea, de 14 a 15 de marco de 2016.
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de partes reais, e a alma do sistema seria, justamente, a comunicagio, a cooperagio
e a interagio entre as partes.

3.2 Indefinicoes na atuacdo das CTNs, tripartites estaduais e bipartite do
Distrito Federal

Como visto na LC n® 140/2011, aquilo que nao estiver expressamente estabelecido
no texto como de competéncia da Unido ou dos municipios deverd ser estipulado,
de comum acordo entre os entes federativos, por meio da atuagio de comissoes
paritdrias — a CTN, as comissoes tripartites estaduais e a Comissao Bipartite do
Distrito Federal —, as quais definirdo qual o ente federativo competente para
conduzir o licenciamento ambiental (Magalhaes, 2015).

Desta forma, se determinado empreendimento envolver interesses comuns da
Uniao, dos estados e/ou Distrito Federal e dos municipios, caberd 8 CTN decidir
sobre a questdo, estipulando parAmetros (tipologias) com base nos critérios de porte,
potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento. Assim, a depender
da configuragio desses critérios varidveis, o licenciamento ambiental poderd ficard
a cargo da Unido, dos municipios ou, de forma residual, dos estados ¢/ou Distrito
Federal. Portanto, a definicdo da tipologia de atividades e empreendimentos a
serem licenciados pela Unido torna-se um elemento-chave.

Em 2013, a Portaria n° 204/2013 do MMA estabeleceu a composi¢ao da CTN,
com o objetivo de fomentar a gestdao ambiental compartilhada e descentralizada
entre os entes federativos, bem como propor as tipologias de empreendimentos
e atividades que serdo objeto de licenciamento ambiental pela Uniao. Houve a
instauragao da CTN, composta de dez membros, sendo trés representantes da
Uniao, trés representantes dos estados e do Distrito Federal, trés representantes dos
municipios e um representante do Conama, com a atribuicio de decidir e propor
a0 Poder Executivo federal a tipologia a cargo da Uniao.

Em seguida, o Decreto n°® 8.437/2015 definiu os empreendimentos de
competéncia da Unido. Magalhées (2015) argumenta que pode-se inferir que
as atividades e empreendimentos nao listados como de competéncia da Uniao
serdo licenciados pelos demais entes federativos. Como houve a participacio de
representantes dos demais entes federativos (estados, Distrito Federal e municipios)
na CTN, contestacoes por parte deles quanto aos critérios técnicos e ambientais,
pelo menos num periodo de curto prazo, nio sao esperadas.

Contudo, a delimitagio a determinados setores de infraestrutura nao pode
impedir uma posterior modificagio do referido decreto para extensio da competéncia
da Unido. Para Magalhées (2015), esse tipo de decreto federal acaba por estabelecer
novas hipéteses tipicas de competéncia da Unido para o licenciamento ambiental,
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levando a uma estrutura engenhosa — para nao dizer um perfeito quebra-cabe¢a — para
esse setor normativo do licenciamento ambiental.

Questiona-se, também, se a CTN poderd criar direitos e deveres. Esta
poderia estar retirando poderes do Conama, a quem compete, de acordo
com a PNMA (Lei n® 6.938/1981, art. 82, inciso 1), estabelecer, mediante
proposta do Ibama, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva
ou potencialmente poluidoras.'® Para Farias (2016), a criagio desse novo 6rgao
colegiado seria desnecessdria, uma vez que 0 Conama, que conta com representantes
dos estados, dos municipios e da sociedade civil, poderia realizar essa atividade
sem qualquer prejuizo.

Por outro lado, observa-se que no 4mbito estadual as comissoes ficaram sem
um papel de importincia. Paim (2012) observa que a LC n° 140/2011 poderia ter
feito uso das comissoes tripartites estaduais para estabelecer a tipologia das atividades
e empreendimentos a serem licenciados pelo ente municipal (ao invés de delegar
esta tarefa aos conselhos estaduais), permitindo, como minimo, a participacio do
municipio nessas escolhas.

3.3 Fragilidade institucional do Sisnama

Como ressalta Aratjo (2013), diante do disposto na LC n° 140/2011, torna-se
especialmente relevante o fortalecimento dos 6rgaos ambientais estaduais e
municipais, visto que a descentralizacio de atribui¢ées, por si sé, nao assegura
resultados positivos em termos de politica ambiental. Assim, para o funcionamento
adequado do processo de licenciamento ambiental no pais, deve-se garantir, aos
entes federados, recursos condizentes com a magnitude e a complexidade da tarefa.

Contudo, apesar de ter sido instituido hd mais de trés décadas, o Sisnama
ainda nio se encontra efetivamente estruturado e articulado como um
sistema nacional. De forma geral, em todos os niveis do sistema, necessita-se avangar
no desenvolvimento dos 6rgaos de meio ambiente, os quais ainda nao alcan¢aram
a almejada consolidagio e maturidade. Estes devem melhorar seu desempenho,
investir mais na formacio de recursos humanos (com carreiras estruturadas e
atrativas) e materiais (como bancos de dados e cadastros) e aumentar a capacidade
de enforcement, ou seja, de cumprimento da lei.

Em relagao ao licenciamento ambiental, observa-se que os érgaos ambientais
estaduais continuam como os mais sobrecarregados na tarefa de emissao de
licencas — estima-se que mais de 90% do licenciamento ambiental ¢ feito pelos

10. A LC ne 140/2011 n&o revoga expressamente esse dispositivo.
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estados. Essa situagao ocorre em todo o Brasil, gerando um grande “passivo” de
licengas ambientais nao emitidas nos 6rgaos estaduais de meio ambiente (Oemas)."!

O elo mais frdgil, quanto 2 estruturacio para a gestao ambiental, ainda
continua sendo o dos municipios. De acordo com a Pesquisa de Informagoes Bdsicas
Municipais: perfil dos municipios brasileiros de 2015 (IBGE, 2016), apenas cerca de
30% dos municipios realizam o licenciamento ambiental, sendo esta porcentagem
maior entre os municipios mais populosos, isto ¢, com mais de 500 mil habitantes.
Como destaca Marco Aurélio Costa,'?

temos 5.570 municipios com realidades bastante variadas, dos quais cerca de 4.500
sdo centros locais de pequena populagio, com baixissimo dinamismo econdmico.
No entanto, nosso federalismo trata municipios desiguais de forma igual perante a
lei, fazendo as mesmas exigéncias a todos.

Germana Pires, na mesma palestra, também destacou a falta de recursos para
os municipios assumirem a gestao ambiental.

A descentralizagio d4 poder para os municipios, o que é, a0 mesmo tempo, uma
vitéria e um problema, j4 que os municipios nao tém a capacidade institucional
necessdria para garantir a implementacio das politicas ambientais. A Taxa de Controle
e Fiscalizagaio Ambiental, recurso que poderia ajudar a custear esta tarefa, vem sendo
recolhida pelo Ibama, mas ainda nao é repassada para todos os estados e municipios.

Muitos sao os desafios postos para a gestao ambiental local. Além da falta de
estrutura, pessoal e recursos, nessa esfera, as pressoes dos interesses econdmicos sao mais
evidentes, podendo ser superiores a capacidade do governo local de impor restri¢oes
que prezem pela qualidade ambiental. Assim, o processo de descentralizacao do
licenciamento ambiental para os municipios deve ser feito de forma articulada, com
a participagio ativa da populagio e de érgaos de controle social, como os ministérios
publicos federal e estaduais (Leme, 2016).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Por fim, faz-se referéncia ao pouco uso que ainda é feito dos instrumentos de
planejamento e gestao ambiental territorial integrada, isto é, aqueles que consideram
alocalidade impactada pelo empreendimento, abrangendo, simultaneamente, todos
os entes da Federacio envolvidos.

Sérgio Ayrimoraes destacou, na palestra, que poucos municipios fazem seu
planejamento territorial tendo em vista suas microbacias e bacias hidrograficas:
“as bacias hidrogréficas, os planos de bacias e seus respectivos comités sio lécus

11. Com base na fala de Thomaz Toledo em palestra proferida em Brasilia no Seminario Internacional sobre Licenciamento
Ambiental e Governanca Territorial, do Ipea, de 14 a 15 de marco de 2016.

12. Palestra proferida em Brasilia no Seminario Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial,
do Ipea, de 14 a 15 de margo de 2016.
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importantes para o planejamento territorial e a cooperagio entre os estados, ainda
pouco utilizados”.

O setor industrial também observou que a maior parte dos estados nio utiliza
instrumentos de planejamento territorial para induzir, por meio de incentivos, a
instalagio de empreendimentos em determinada drea. O setor reconhece que a falta
de planejamento integrado no Brasil é uma das principais causas dos desacertos
no licenciamento ambiental e preconiza o uso dos instrumentos de planejamento
e gestdo territorial (CNI, 2013).

Nesse sentido, é interessante olhar com maior aten¢do para os instrumentos de
planejamento ambiental disponiveis para a tomada de decisiao quanto a instalagao
de empreendimentos. Além dos planos de bacias hidrogréficas, estes incluem o
zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE), a avaliagio ambiental estratégica (AAE)
e os planos setoriais de infraestrutura. A AAE, por exemplo, pode abranger todas as
atividades de uma dada drea, com a vantagem de captar, na andlise para a concessao
da licen¢a ambiental, os impactos cumulativos e sinérgicos do ambiente.

Ja o ZEE baseia-se na delimitacdo de zonas ambientais e na atribuicio de
usos e atividades compativeis em cada uma destas. Estabelecem-se, assim, vedagoes
e alternativas de exploracao do territério e determina-se, quando for o caso,
a relocalizacio de atividades incompativeis com suas diretrizes gerais. Sabe-se
que, na pratica, persistem dificuldades na implementacio do ZEE, pois este
nao pode ser aplicado de forma automdtica, mesmo quando instituido por lei.
Sua execugdo ¢ complexa e demanda permanente mediagao por parte do poder
publico, necessdria para negociar conflitos de interesse entre os agentes politicos
e econdmicos envolvidos. Estima-se que apenas um pequeno niimero de estados
(sete) leva em conta o potencial econdmico ou a vocagao da regido para o processo
de licenciamento ambiental (CNI, 2013). Contudo, o instrumento, quando
disponivel, deveria ser considerado, ao menos, na elaboragio dos planos diretores
municipais e na andlise para o processo de licenciamento ambiental (Moura, 2016).

Em sintese, os instrumentos de gestio ambiental e territorial acrescentam, a
andlise necessdria para o processo de licenciamento ambiental, as varidveis locacional
e de escala, e podem contribuir efetivamente para a melhoria do planejamento
ambiental integrado, de grande importincia no contexto federativo, visto que, apesar
de terem competéncias distintas, no territério os entes federativos se sobrepdem e
compartilham tanto problemas ambientais quanto suas possiveis solugoes.
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CAPITULO 6

LICENCIAMENTO AMBIENTAL E GOVERNANCA TERRITORIAL:
A QUESTAO FEDERATIVA

José Carlos Carvalho

1 INTRODUCAO

Como nos ensinam os historiadores, no final do século XIX e do Segundo Império,
o Brasil vivia um quadro de efervescéncia politica e de conflitos sociais que jd nao
conseguia mais ser arbitrado pelo poder moderador de Pedro II, principalmente em
fun¢ao do movimento abolicionista, que se agigantava com a demora do imperador
em por fim a escravidao.

Na esteira da luta antiescravista, crescia no seio das elites o movimento pela
instauracio da Republica, que se fortaleceu com o ato de libertagio dos escravos,
em 1888. O descontentamento da aristocracia rural, principalmente do baronato
do café com a aboligio, criou o ambiente politico favordvel ao surgimento do
regime republicano.

Todavia, quando estudamos os principais eventos daquele periodo, vemos que
a causa da Republica nao tinha o mesmo apelo popular que a aboli¢ao, que contava
com a lideranca politica e moral de importantes figuras da época, representadas,
entre outras, por José do Patrocinio, Joaquim Nabuco, Tobias Barreto, André
Rebougas, Luiz Gama, Rui Barbosa, o apoio da emergente classe média urbana e
as iniciativas de resisténcia dos préprios escravos na organiza¢io dos quilombos
e de outras formas de resisténcia e desobediéncia civil.

Nao ¢ por acaso que a Reptblica surge de um golpe de estado liderado pelo
Marechal Deodoro da Fonseca, sem participagio do Parlamento, mas com lideranga
civil de Rui Barbosa, adepto renhido da causa republicana. Na verdade, com o
fortalecimento do Exército na Guerra do Paraguai, os militares de alta patente
tornaram-se atores politicos de relevincia no quadro decisério, substituindo, nos
primeiros anos da Reptblica, o poder moderador de Pedro II. Logo, o regime
republicano nao nasce nas ruas, do clamor popular, mas nos quartéis, sob a influéncia
positivista que dominava o pensamento politico daquele periodo. Desta forma,
como sabem os presentes, o Brasil saiu de uma monarquia parlamentar para uma
Republica federativa, praticamente num gesto quase que solitdrio do Marechal
Deodoro da Fonseca no Campo de Santana, sem povo nem tropas nas ruas.



9% Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial: registros e contribuicdes do
seminario internacional

Faco esses comentdrios introdutérios para dizer que nos tornamos uma
federagao sem passar por um amadurecido debate no seio da sociedade, embora Rui
Barbosa, como ferrenho defensor do sistema republicano e do federalismo, tenha
introduzido no debate nacional da época a teoria desse modelo de organizacio do
Estado. Alids, Rui costumava dizer que era federalista antes de ser republicano.

2 ESPECIFICIDADES DA FEDERACAO BRASILEIRA

O Estado Nacional, sob a monarquia parlamentar do Segundo Império, era um
Estado praticamente unitdrio. As provincias, embora com estruturas de governanga
proprias, eram divisdes administrativas com limitada autonomia, submetidas
as decisoes do gabinete de ministros do Império. Ou seja, nio havia divisao de
competéncias entre o poder provincial e o poder central que estabelecesse um rol
préprio de atribuigoes legais para lastrear a atuagio auténoma das provincias.

Nesse contexto, a primeira Constitui¢io Republicana, de 1891, baseada na
pregacio federalista de Rui Barbosa, que inclusive coordenou o texto submetido
aos constituintes, consagrou a Republica, a federacio, o sistema presidencialista
de governo e o regime democrdtico como as pilastras mestras do Estado Nacional,
que nascia com o fim da monarquia e do poder moderador.

Assim, sabemos todos que, sob a égide da nova Constituigao, as provincias
foram transformadas em estados federados, os quais juntamente com a Unido e os
municipios compunham o Estado Nacional federal, embora mantivessem a mesma
cultura politica e institucional herdada das provincias. Apesar de inspirada nos
fundamentos e na forma de estado dos Estados Unidos da América, o nascente
federalismo brasileiro nao gozava da mesma autonomia conferida aos estados
norte-americanos, mantendo alto grau de centralismo politico. L4, as coldnias se
juntaram para formar uma federagao, determinando os limites do poder central —
processo inverso ao ocorrido no Brasil.

Todas as constituigoes seguintes a Constituicao Federal de 1891 (CF/1891),
inclusive a de 1988, sempre mantiveram sem nenhuma hesitagio a organizagio
federativa do Estado Nacional. Neste particular, ¢ importante frisar que a sociedade
brasileira, desde fins do século XIX, fez uma opg¢io definitiva por ter o Estado
organizado de forma federal.

Esta escolha encontra explicagio na geografia e na natureza: nés somos
uma nagao continental e, como uma nacgao continental, temos um territério
absolutamente assimétrico, uma natureza completamente biodiversa e um povo com
costumes e modos de vida diversificados segundo as regides. Uma das maneiras de
organizar essa assimetria se encontra, naturalmente, na forma federal de organizagao

do Estado. Assim, chegamos a CF/1988.
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Além de consagrar a Republica, o Estado democrdtico de direito e o
sistema presidencialista do ponto de vista da forma de organiza¢ao do Estado, a
CF/1988 apresentou como uma de suas marcas mais evidentes a descentralizacio
da gestdao do Estado.

Foi a constituigdo com maior vigor descentralizador que tivemos desde a
Proclamagcio da Republica. E, principalmente, uma constitui¢io que langou as bases
do moderno federalismo cooperativo. Mas, mesmo uma disposi¢ao legal nao tem
o poder de mudar uma cultura no curto prazo. Porque, embora os fundamentos
da CF/1988 tenham tido como base o federalismo cooperativo, ainda se notam os
tracos de concentracio de poder na esfera da Unido, em decorréncia da hipertrofia
histdrica do poder executivo federal.

A Republica Velha foi contaminada pelos vicios politicos herdados da
monarquia, principalmente o clientelismo, o fisiologismo e o patrimonialismo,
que insistem em sobreviver até os dias atuais. Quando se trata de organizacio ou
reforma do estado, nio podemos nos esquecer de que uma nova ordem acaba sendo
fundada sobre os escombros da velha ordem.

Com o advento do Estado Novo em substitui¢io a Republica Velha, tivemos
dois longos periodos de governos autoritdrios, com completa hipertrofia do poder
executivo federal em detrimento do poder e da autonomia dos estados federados: a
era Vargas e o ciclo militar. Pela concentragao de poder na Unido e pela interven¢io
nos estados federados, o governo federal acabou assumindo competéncias e estruturas
que deveriam ser atribui¢ées dos estados e dos municipios.

Por sua vez, como seria de se esperar, essa prdtica centralizadora acabou
reforgando no seio da sociedade a ideia de onipoténcia do poder federal, felizmente,
em fase de arrefecimento. Por conta dessas razoes, ainda hoje, notamos que os
cidaddos acabam direcionando as suas demandas para o governo federal, ainda
que as solugoes desejadas sejam da responsabilidade do municipio ou do estado.
Nio raro, as pessoas atribuem ao presidente da Republica uma responsabilidade
que nada tem a ver com o papel da Uniio.

3 DESCENTRALIZACAO, FEDERALISMO COOPERATIVO E GESTAO AMBIENTAL

Lentamente, o comando constitucional da descentralizacio previsto na CF/1988
vem sendo implementado. Mas, mesmo com essa diretriz prevista expressamente na
Carta Magna, ainda vigora o velho conceito do federalismo verticalizado herdado
dos regimes constitucionais anteriores, com a ascendéncia da Unido sobre os estados,
e a dos estados sobre os municipios.

Apesar da diretriz de gestao descentralizada, como procuro enfatizar, apoiada
no principio do federalismo cooperativo, ainda prevalece em muitos setores da
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administracio publica o velho conceito do federalismo verticalizado, alimentado pelo
protagonismo da Unido, que toma para si as atividades e as agdes que extrapolam
a jurisdigao de um estado, envolvendo duas ou mais unidades federadas.

O mesmo ocorre na relagio entre os municipios e os estados de suas respectivas
jurisdicoes. Essa realidade, como demonstram vdrias iniciativas do governo federal,
costuma ser ainda mais embaragosa quando, nio raro, a Unido desenvolve programas
e projetos regionais diretamente com os municipios, ignorando e atropelando
os estados, sem articular as agoes federais para 0 mesmo campo de atuagio das
iniciativas estaduais.

No que tange a gestio ambiental, o federalismo formatado em 1988 sepultou
o modelo centralizado estabelecido na Constitui¢io outorgada pelos militares
em 1967, na qual o poder de legislar sobre os recursos naturais e a conservacio
da natureza (flora, fauna, pesca, floresta) era privativo da Unido, incluindo-se a
competéncia material de executar a legislacdo. Cabia aos estados uma atuagio
exclusivamente supletiva ou delegada pelos 6rgaos e entidades competentes da Unido.

As pessoas que estudam o tema, inclusive os participantes do Semindrio
Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial, sabem que
o termo meio ambiente, como expressao do conteido de uma politica publica de
Estado, nao estava colocado aquela época. Prevalecia o conceito largamente utilizado
de conservagio da natureza, cuja aplicagio estava baseada em grande parte no papel
exercido pelo extinto Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF),
que tinha atribuigées sobre protecio a fauna, politica florestal, administragio das
dreas protegidas e conservacio da natureza. A exceglo era o controle da pesca e da
fauna ictiolégica, sob a gestao da extinta Superintendéncia do Desenvolvimento

da Pesca (Sudepe).

Restaurando o verdadeiro espirito de uma Repuiblica federativa, a CF/1988
adotou o principio da competéncia material comum, estabelecido no art. 23.
Nele, explicita-se claramente que a execugdo da politica de meio ambiente
passava a ser comum as trés esferas de governo: federal, estadual e municipal,
ou seja, a todos os entes federados. Em 2011, este artigo foi regulamentado pela
Lei Complementar (LC) n° 140, objetivando definir as atribuicoes de cada ente
federado e estabelecer mecanismos de solucao de conflitos institucionais inerentes
as responsabilidades comuns.

Tenho mencionado em vérias oportunidades que a LC n°® 140/2011, embora
tenha contribuido para ordenar as competéncias comuns, particularmente em
relagao ao licenciamento ambiental, deixou-se contaminar pelas regras do velho
federalismo, baseado na reparti¢ao de competéncias e na gestao repartida, quando
o espirito do federalismo cooperativo indica o caminho da gestao compartilhada.
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Entendo que o caminho trilhado pela LC ignorou os comités de bacias
hidrograficas como lécus institucional importante para a cooperagao entre os entes
federados, com especial atengao aos municipios. Estes continuam alheios, na sua
imensa maioria, ao papel que lhes sao conferidos na gestao ambiental brasileira, desde
o advento da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) — Lei n® 6.938/1981—,
como integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).

Neste particular, a LC n® 140/2011 perdeu a oportunidade de ordenar, no
campo das competéncias comuns, a cooperagio horizontal (lateral, bilateral e
multilateral) entre os entes federados, principalmente para estimular os municipios
a se engajarem na gestao ambiental de competéncia local.

Conhecemos a iniciativa de criagdo dos consércios intermunicipais, uma
espécie de embrido capaz de estimular a organizacio de uma governanga regional,
visando otimizar a implantacio das politicas pablicas numa regiao, com o
agrupamento de dois ou mais municipios. Este arranjo institucional deveria ter
sido mais explicitamente considerado e empoderado como espago institucional
de governanca ambiental regional, tendo como referéncia espacial as bacias
hidrogréficas, j4 previstas na legislacdo brasileira.

Gostaria de aproveitar a exposi¢ao do Sérgio Rodrigues,' da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), para fazer uma reflexdo sobre a Lei n® 9.433/1997, que trata do
Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos e da gestao das dguas,
cujo planejamento tem como base territorial as bacias hidrograficas. Como sabemos,
foi essa lei que instituiu os comités de bacias hidrogréficas.

Infelizmente, os governos brasileiros, em todos os niveis, ndo tém sabido
aproveitar os comités, complementados pelos consdrcios municipais, também
previstos em lei e, portanto, institucionalizados para colocar em vigéncia o principio
do federalismo cooperativo do qual estamos falando e para cumprir a finalidade
adicional de integrar a PNMA, estatuida na Lei n® 6.938/1981, a Politica Nacional
de Gestio das Aguas, prevista na Lei n® 9.433/1997.

Para confirmar o modelo de gestao colegiada e participativa da gestao ambiental
brasileira, defendo que, juntamente com os consércios, sejam criados conselhos
intermunicipais de meio ambiente com poder deliberativo, como ocorre com os
conselhos nacional, estaduais e municipais, ou que seja atribuido aos subcomités
de bacias este papel.

Esses arranjos territoriais, ainda que embriondrios e novatos no nosso
federalismo, representam iniciativas modernas para superar o modelo verticalizado
de federagio pela cooperagio horizontal dos entes federados. Nos comités de bacias,

1. Participante da sesséo Il do seminario, sobre a questdo federativa, realizada em 14 de marco de 2016.
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por exemplo, a Unido, os estados e os municipios se representam sem hierarquia,
agindo de forma comum, como prevé a CF/1988, juntamente com a sociedade
civil e os usudrios de dgua, os potenciais poluidores.

Logo, somos levados a acreditar que, além de alicercar a cooperagio dos
entes federados, os arranjos territoriais e institucionais regionais, para além
do territério e da jurisdi¢ao especifica de um municipio, através dos comités e
dos consdrcios, permitem um novo formato de gestdo do estado, de natureza
colegiada e participativa, superando o modelo monocrético e unilateral no qual
viceja o clientelismo, o fisiologismo e o patrimonialismo, que lamentavelmente
ainda permeiam a relagio entre sociedade e Estado no Brasil e escancaram as
portas da corrupgao.

Frisa-se que o modelo de gestao colegiada e participativa previsto na politica
de meio ambiente e das dguas, e aqui preconizado, nao pode descambar para o
“assembleismo” imobilizador e paralisante, sem compromisso com resultados.
Deve ser espaco para solugao de conflitos e resolucio de controvérsias, as quais sao
naturais no regime democrdtico e exigem solu¢do em nome do interesse comum
e do bem-estar coletivo.

No caso brasileiro, os comités e os consércios podem ser experiéncias
interessantes, uma vez que o nosso federalismo nio tem uma instincia intermedidria
de poder entre os estados e os municipios, como acontece na Alemanha, onde a
federagao mais se inova e mais procura se aproximar das realidades socioeconémica
e ambiental do territério. O ideal seria uma solugio baseada na experiéncia alema
ajustada, obviamente, as nossas peculiaridades.

4 GOVERNANCA TERRITORIAL E O PAPEL DOS MUNICIPI0S NA
GESTAO AMBIENTAL

Quando relacionamos a gestdo do territério a forma de organiza¢io do Estado,
chama aten¢io o fato de os municipios brasileiros terem sido al¢ados a condigio de
entes federados, com autonomia politico-administrativa e competéncia privativa
para decidir sobre a ocupagio do seu territdrio, principalmente em relagio a gestao
do solo urbano.

Mesmo correndo o risco de parecer politicamente incorreto, tenho
colocado esta questao em debate, pois essa iniciativa é um entrave ao processo de
governanga territorial, levando-se em conta o interesse pablico que extrapola a
esfera administrativa de um municipio, principalmente nas regiées conurbadas —
com exce¢ao das metrdpoles, nas quais a autoridade metropolitana pode exercer
competéncias relativas ao ordenamento territorial dos municipios que a integram.
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Converter os municipios em entes federados aumentou substancialmente
a complexidade do federalismo brasileiro. Nio estou entrando na discussio se a
iniciativa é boa ou ruim, mas colocando um dado importante a ser analisado na
gestdo integrada do territério.

Aproveito a exposi¢ao da Germana Pires, presidente da Fundagio de Meio
Ambiente de Palmas,? para abordar outra questao que nos leva, novamente, ao
debate do papel constitucional dos municipios. Refiro-me as trés competéncias
que dao as cidades um grande protagonismo no que concerne a gestao ambiental,
especialmente & qualidade ambiental urbana.

Os municipios, quando nio atuam diretamente, sdo o poder concedente em
dois servigos fundamentais: o abastecimento de dgua e o tratamento de esgoto;
e a coleta e o tratamento de residuos. Trata-se de competéncia privativa. Logo, a
atuagio dos estados nessa drea, como ocorre com as empresas pubicas de saneamento,
depende de concessao do municipio, mediante lei municipal.

Talvez a mais importante das competéncias municipais, e a que merece a
atengio desse semindrio, ji que tem relagio direta com a governanga territorial,
seja a gestao do territério municipal e a competéncia privativa do municipio em
promover o parcelamento do solo urbano — muitas vezes feita de forma desordenada,
sem l4gica regional e sem levar em conta a bacia hidrogréfica em que o territério
municipal se localiza.

Como sabemos, a urbaniza¢io e a ocupagio do solo sem os cuidados ambientais
necessarios, realizados a montante de um curso d’dgua, prejudicam as cidades a
jusante, principalmente quando realizados sem tratamento de esgoto. Do mesmo
modo, a outorga do direito de uso dos recursos hidricos a jusante cria restri¢oes
de uso a montante.

Menciono o exemplo dos Kreis — instincia federativa alema intermedidria
entre os estados e os municipios, que ¢ estruturada regionalmente levando-se
em conta o territério e a dindmica socioecondmica e ambiental — para reiterar a
importincia de se estabelecer uma governanga cooperada, que no caso brasileiro
poderia ser iniciada pelos comités de bacias e consércios, como j4 dito.

Politicas publicas essenciais para o bem-estar da populagao, como educagao,
satde, seguranga, mobilidade urbana, saneamento, abastecimento de dgua,
gestdo do meio ambiente, disposi¢ao final de residuos, entre outras, poderiam ser
ofertadas com muito mais eficiéncia e custos mais baixos, ao serem compartilhadas
em estruturas comuns disponibilizadas por uma esfera regional de gestao,
congregando os municipios.

2. Participante da sessdo Il do seminario, sobre a questdo federativa, realizada em 14 de marco de 2016.
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Como disse anteriormente, embora os municipios integrem a federagao como
entes federados, no que diz respeito ao meio ambiente, essa integracio ¢ quase uma
ficcdo, com raras excegdes das capitais e de outras grandes cidades. Isto confirma
o vazio da nossa estrutura federativa, principalmente nos médios e nos pequenos
municipios, que constituem a imensa maioria das municipalidades.

Na 4rea ambiental, mesmo com a competéncia comum origindria conferida pela
CF/1988, mais da metade dos municipios nao exerce nenhuma das competéncias
que lhes foram atribuidas. Até problemas ambientais basicos, como disposi¢ao final
adequada de residuos (lixo), obrigatéria em Lei, ndo sio solucionados. Predominam
os lixdes, demonstrando-se a total incapacidade institucional dos entes municipais
em relagio a questdo.

No curto prazo, nao vejo como solucionar o problema nos municipios com
populagio abaixo de 10 mil ou 5 mil habitantes. A competéncia e a obrigagio de
fazer exigem condi¢des materiais que as pequenas cidades nio tém. Nao é razodvel
supor que um municipio tenha um aterro sanitdrio ou uma usina de lixo especifica,
quando nio hd escala de producio de residuos que permita uma solugao vidvel.

Como nos disse Germana Pires, é ilusério esperar que uma cidade com
menos de 5 mil habitantes tenha uma secretaria municipal de meio ambiente
ou 6rgio equivalente, assim como um quadro de profissionais encarregados da
regularizagio ambiental dotados de meios operacionais e logisticos para o exercicio
de suas atividades. Como pode um municipio que langa seu lixo urbano num lixao
exercer o poder de policia administrativa ambiental? Com que autoridade politica
e moral? Vai se autopunir?

E por isso que defendo um arranjo de governanca regional que permita 2
congregacio dos municipios, com a participagio do estado respectivo, executar
de forma compartilhada atribui¢oes que nao conseguiria fazer de forma isolada.
Essas pequenas localidades ndo tém demandas que justifiquem uma estrutura
governamental especifica e nio tém receitas suficientes para bancar o custo de
determinadas politicas pablicas. Nao deveriam, portanto, ter sido elevadas a
categoria de municipios. Entretanto, jd que existem de fato, torna-se necessirio
criar estruturas regionais de governanca que possam lhes dar viabilidade.

Nesse contexto, no lugar de um municipio isoladamente tentar cumprir,
sem as condicoes necessdrias, competéncias que lhe sdo préprias, é possivel a
uma organizagio regional, na forma de consércio intermunicipal, juntando dez,
quinze, vinte municipios, dispor de um mesmo aterro sanitdrio, de uma dnica
estrutura de regularizagio ambiental e de outras formas de prestagao de servicos
compartilhados. Estas iniciativas criam as condi¢des para os municipios exercerem
o seu papel constitucional, reduzindo-se drasticamente os custos de implementagao
de servicos como estes.
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Entendo que a gestao ambiental brasileira pode contribuir muito para a
modernizagao do nosso federalismo, considerando-se que esses arranjos regionais
nio devem ficar restritos a politica de meio ambiente, mas abranger a gestao publica
de maneira mais ampla.

5 FEDERALISMO COOPERATIVO E O PLANEJAMENTO DO TERRITORIO

Em sintonia com o objetivo de fundar um federalismo lastreado na cooperagio
entre os entes federados, ao lado do art. 23 da CF/1988, adotou-se outro principio
constitucional basilar nesse aspecto: a competéncia legislativa concorrente,
estabelecida no art. 24 da Carta Magna. Segundo este dispositivo, atribui-se aos
estados a competéncia para legislar concorrentemente com a Unido sobre todos os

temas agasalhados sob a denominagio meio ambiente, notadamente, os previstos
no art. 225 da CF/1988.

Com base nesse artigo, os estados adotaram uma rica e extensa legislagao,
alinhada com o novo mandamento constitucional, para dotar as unidades federadas
de legislagao prépria, adequando-se as normas federais as peculiaridades regionais.

Ressalta-se que a CF/1988, ao atribuir a0 municipio o stazus de ente federado,
foi além das estruturas federativas que sempre inspiraram o Brasil nesse campo, as
dos Estados Unidos e da Alemanha, onde os municipios nao sao entes federados.
Com esse comando constitucional, as municipalidades também tém legislado em
matéria ambiental, criando uma situagio nova cuja repercussio no ordenamento
juridico ambiental ainda estd por ser avaliada.

Ainda sobre a questao federal, é preciso compreender que nao é possivel
analisar a estrutura federada de divisao territorial dos poderes da Republica nas
suas respectivas jurisdigoes sem falar do federalismo fiscal. H4, hoje, por parte dos
especialistas, um entendimento de que o sistema tributdrio nacional é responsével
por acentuar as distor¢oes da federagao brasileira, a ponto de o regime fiscal adotado,
com cerca de 70% das receitas ptblicas concentradas nos cofres da Unido, contribuir
para aniquilar o federalismo cooperativo emanado da CF/1988.

De fato, a federa¢io perde o equilibrio num contexto em que estados e
municipios ficam de pires na mao, dependendo de transferéncias voluntdrias de
recursos do governo federal, sem a justa parcela na divisao dos tributos — ao se levar
em consideracdo os encargos que lhes foram acometidos ap6s 1988. Esta realidade
implora por uma reforma tributdria que conceda aos estados e, principalmente, aos
municipios as condigbes minimas para que estes cumpram o papel que a prépria
Constitui¢io lhes atribuiu.

O tema central desse semindrio relaciona o licenciamento ambiental &
governanga do territério, em cujo contexto debate-se a questdo federativa.
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Mas, gostaria de trazer a nossa discussio que a PNMA nio se restringe ao
licenciamento, apesar de ser este o principal instrumento por ela preconizado
e, praticamente, o Gnico aplicado universalmente.

Registre-se que a efetividade e a eficiéncia da PNMA sio problemas que
dificultam a gestao ambiental do pais, por exigirem a execu¢io do licenciamento
em articulagio com os demais instrumentos, como o zoneamento ambiental, o
monitoramento da qualidade, a avaliacio ambiental ex-ante dos empreendimentos
e o controle e a fiscalizacio das atividades efetivas e potencialmente poluidoras.

Na esfera da gestao ambiental e dos recursos hidricos, hd dois instrumentos
diretamente relacionados com a governanca do territério, o zoneamento
ecolégico-econdmico (ZEE) e os planos diretores de bacias hidrograficas.
O tema do zoneamento foi tratado no evento em um dos outros painéis do
semindrio (sessdo I, O processo de licenciamento ambiental — procedimentos,
protocolos e pardmetros técnicos, realizada no dia 14 de margo de 2016). Eu
gostaria de convidar os leitores a uma reflexdo sobre o importante tema da
governanga do territdrio, jéd que talvez a maior lacuna histérica do planejamento
no Brasil seja a auséncia da dimensao territorial — algo inadmissivel numa
Republica federativa e num pais de dimensiao continental como o Brasil.

Precisamos, primeiro, reconhecer que, na verdade, o Brasil nao tem
planejamento estratégico de longo prazo. Alids, o longo prazo previsto na CF/1988
¢ o Plano Plurianual (PPA), de reduzidos quatro anos, horizonte muito curto para
pensar o futuro do pais. Mesmo no PPA e no planejamento tal como é concebido,
a dimensio territorial é desconsiderada.

Coincidentemente, como estamos falando de meio ambiente e territério,
tampouco a varidvel ambiental ¢ levada em conta no planejamento, sendo, por
conseguinte, ignorada na formulagio das politicas publicas setoriais. Esta é uma
questdo muito relevante para nio se prestar atengio a ela.

Embora nao tenham sido, ainda, plenamente assimilados no nosso processo
de governanca, o ZEE e os planos de bacia sdo instrumentos legais derivados do
comando constitucional da Carta de 1988 que podem preencher a precariedade
do planejamento de longo prazo referenciado no territério.

Esses instrumentos estao previstos na Lei n® 6.938/1981, incorporada a
CF/1988, e na Lei n® 9.433/1997, instituida com fundamento na nova Carta. A
primeira trouxe como inovagao o ZEE; e a segunda introduziu na gestao do Estado
brasileiro o Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e os planos diretores
de bacias hidrogréficas.

O ZEE nos di a oportunidade de pensar o desenvolvimento com base no
territério, embora pouco se tenha avangado neste campo. A institui¢io dos planos



Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial: a questéo federativa ‘ 105

de bacias reforca os estudos de natureza territorial, tendo-se a bacia hidrogrifica
como referéncia espacial. O ZEE, em escala adequada, ¢ a ferramenta de alcance
mais amplo, e o plano diretor de bacia permite o detalhamento do zoneamento
em cada bacia hidrografica.

A questao do zoneamento foi ampla e profundamente discutida no painel
em que Rose Mirian Hofmann, consultora legislativa da Camara dos Deputados,
abordou este tema com extraordindria propriedade,’ informando que um dos
problemas para aplicagio desse instrumento estd relacionado as dificuldades de
natureza metodoldgica. Diferentes metodologias sdo adotadas, fazendo com que
o zoneamento de um estado nio converse com o de outro estado.

Esta questao s6 serd resolvida quando o governo federal estabelecer uma
metodologia nacional, uma espécie de matriz metodoldgica para o zoneamento
do pais que servird de referéncia para embasar o zoneamento dos estados e dos
municipios. Com o propésito de destacar o papel do governo federal, é importante
lembrar que o ordenamento territorial é uma competéncia privativa da Unido
estabelecida na Constituigao. A plataforma nacional para elaboracio do cadastro
ambiental rural (CAR), elaborada pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), é
uma clara indicagao de que caminho semelhante pode ser feito para o ZEE.

6 CONCLUSAO

Ressalta-se que a politica ambiental expressa no licenciamento ambiental, como
discutida neste semindrio, ndo pode ser tratada como uma politica setorial, pois
nio versa sobre um setor especifico de atividades ou de esfera de governo. A gestao
ambiental exige abordagem baseada no conceito de transversalidade, por ser inerente
a outras politicas que causam agdes antrépicas no territdrio.

Esta é a razdo pela qual defendo uma gestao ambiental de natureza matricial,
sistémica, com mecanismos institucionais para interagir com as demais poh’ticas
setoriais responsdveis por atividades efetivas ou potencialmente poluidoras e usudrias
de recursos naturais.

Temos de repensar nosso modelo de gestao ambiental para incluir a varidvel do
meio ambiente na formula¢io das politicas setoriais com foco na sustentabilidade.
Nesse mesmo sentido, devemos inserir, no momento em que sao concebidos,
mecanismos de avaliacao de impactos ambientais nos grandes projetos de
infraestrutura de energia, transporte, mineragio e outros com grande potencial
de impacto, antecipando-se a repercussao ambiental de suas implantagoes.

3. Participante da sessdo | do seminario, sobre o processo de licenciamento (procedimentos, protocolos e parametros
técnicos), realizada em 14 de marco de 2016 (ver capitulo 2 desta publicacao).






CAPITULO 7

SUBSIDIOS DO PLANEJAMENTO DE RECURSOS HIiDRICOS PARA
O LICENCIAMENTO AMBIENTAL
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Célio Bartole Pereira

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem como objetivo fazer uma breve descri¢io do potencial de utilizacio
dos instrumentos de planejamento de recursos hidricos, principalmente dos planos
de bacias hidrograficas, para a atividade de licenciamento ambiental, com énfase
na questdo federativa.

A gestao de recursos hidricos tem como unidade territorial fundamental a
bacia hidrogréfica, cujos limites extrapolam o recorte politico-administrativo. Além
disso, tem de lidar com a questao da dupla dominialidade dos corpos d’dgua, cuja
responsabilidade ¢ compartilhada entre a Unido e os estados.

2 PRINCIiPIOS DA GESTAO DE RECURSOS HiDRICOS

A Constituigao Federal de 1988 estabeleceu a dupla dominialidade da 4gua como
bem publico, dividindo responsabilidades entre a Unido e os estados e lancando
as bases para a construcio da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH),

Lei Federal n® 9.433 de 1997.

As dguas subterrineas sio de dominio dos estados e do Distrito Federal,
enquanto as dguas superficiais aplicam-se regras de dominio: rios transfronteirigos sao
de dominio da Uniao; e rios fluentes apenas no 4mbito das Unidades da Federagao
(UF) sdo de dominio de cada UE respectivamente (mapa 1).

Da integra¢io na unidade bacia emerge também a importincia do municipio,
que atua diretamente na gestdo do uso do solo e nos servicos de saneamento,
embora nio regule diretamente o recurso hidrico. Na bacia, ressalta-se também
a importincia da articulagdo setorial, que se multiplica na imbricagiao com as
diferentes esferas da Federago, tal como o setor ambiental. O Brasil possui trinta
bacias compartilhadas interestaduais, cobrindo 75% de sua superficie (mapa 2).
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MAPA 1
Rios de dominio da Unido e dos estados

Fonte: ANA (2016).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A gestao direta da dgua (regulagdo), baseada em corpos hidricos, e o
planejamento e a gestao geral (planos, diretrizes, recomendacoes), baseados em
bacias hidrogréficas, impoem um complexo desafio para implementa¢io da PNRH.
Nenhum texto legal estabelece a forma de articula¢do em bacias compartilhadas
com rela¢io aos instrumentos técnicos e as instancias descentralizadas.

Assim, de forma geral, em regi6es compartilhadas repetem-se os mesmos caminhos
para a outorga e o enquadramento dos corpos hidricos e os mesmos contetidos nos
planos de recursos hidricos, a diferenca por conta da escala (estados/Distrito Federal
e Unido), sem um embasamento propriamente direcionado 2 solugao dos problemas,
a articulagio setorial necessdria e & governanga de cada esfera no setor dgua.
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MAPA 2
Bacias hidrograficas interestaduais

Bacias Hidrogrificas
I Eacias de rios interestaduais | 6 meEs am eeo  ms
- e— T
Baclas de rios estaduals |

Fonte: CNRH (2010).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Soma-se a esse contexto a superposigio e, por vezes, contrariedade dos
diplomas legais relacionados ao dominio, tais como diferentes regras, critérios,
vazoes de referéncia e procedimentos de outorga, assim como a assimetria dos
estados quanto a estrutura técnica e de implementacio de suas politicas estaduais.

Esses desafios contribuem decisivamente para o relativo atraso no que concerne
ao objetivo da PNRH de uma gestao integrada, consideradas as diferentes dimensoes
dessa diretiva legal: integracdo da gestdo de dguas com a gestao ambiental; dos
aspectos de quantidade e qualidade; da gestao dos recursos hidricos superficiais e
subterrineos; da politica de recursos hidricos com as politicas econdmicas setoriais.
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Anterior 3 PNRH, a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), Lei
n® 6.938, foi instituida em 1981, criando o Sistema Nacional de Meio Ambiente
(Sisnama). A legislacio decorrente amplia e cria institui¢des dedicadas a gestao do
meio ambiente, também criando uma espécie de dominialidade do instrumento
licenciamento ambiental entre a Unido, as UFs e os municipios, considerando,
por exemplo, o porte do impacto ambiental potencial.

Do ponto de vista dos instrumentos, observa-se nas politicas e na gestdo atual
grandes oportunidades de interface entre a outorga dos direitos de uso de recursos
hidricos e o licenciamento ambiental. O enquadramento dos corpos de dgua em
classes, segundo os usos preponderantes da dgua, e o estabelecimento de padroes
de qualidade ambiental sio outros instrumentos importantes e que guardam
correlagio com os anteriores. Os respectivos sistemas de informagdes e cadastros sio
outras grandes oportunidades de sinergia, assim como os zoneamentos ambientais
(ou ecoldgico-econdmicos) com os planos de recursos hidricos.

Principais instrumentos de comando e controle das politicas, outorga e
licenciamento sdo legalmente articulados, entretanto apenas quanto as fases
administrativas, em especial quanto a necessidade de apresentacio de outorga ao
6rgao ambiental licenciador para obtengio da licenca de operacio; ou ainda na
fase anterior da licenga de instalacio, nos casos em que o empreendimento ou
atividade utilize ou interfira diretamente nos recursos hidricos (Resolugao CNRH

n° 65/2000).

A integragio ocorre muitas vezes de forma difusa no contato direto entre instituigoes
das esferas ambiental e de recursos hidricos, ou pode ser objeto de deliberagées conjuntas
de colegiados nacionais — Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) e Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) — e estaduais.

No caso do enquadramento, o art. 10 da Lei n® 9.433/1997 determina que
“as classes de corpos de dgua serdo estabelecidas pela legislacio ambiental” (Brasil,
1997). Portanto, sua implementacio exige a articulagio entre o Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh) e o Sisnama. As principais
regulamentagées para o enquadramento sao resolugoes do Conama e do CNRH.
A Resolugio Conama n® 357/2005 dispde sobre a classificagio dos corpos de
dgua e diretrizes para o seu enquadramento, bem como estabelece as condigoes
e padroes de lancamento de efluentes. A Resolu¢io CNRH n° 91/2008, por sua
vez, estabelece os procedimentos gerais para o enquadramento dos corpos d’dgua
superficiais e subterraneos.

O potencial de sinergias técnicas e de acesso a informagio, entretanto, segue
bastante inexplorado. Experiéncias recentes apontam sinergias dos planos de
recursos hidricos no fornecimento de diretrizes para os instrumentos outorga e
licenciamento ambiental.
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FIGURA 1
Relacdo entre os instrumentos de gestdo de recursos hidricos

Outorga de direito
de uso da agua

/ \
/ \

. . - Planos de Enquadramento dos
Sistema de informacdes s )z
recursos hidricos corpos d'agua

\ /
\ /
N\ /

~N

Cobranca pelo
uso da dgua

Elaboracdo dos autores.

3 EXEMPLO DO PLANO DE RECURSOS HIiDRICOS DA BACIA DO PARANAIBA

Atualmente, no Brasil, 64% das unidades interestaduais de gestao (4,9 milhées
de km?) possuem planos de recursos hidricos de bacias hidrogréficas.

No Plano de Recursos Hidricos do Paranaiba, virios conflitos (atuais e
potenciais) pelo uso da dgua foram identificados (ANA, 2013; 2015) (figura 2).
As atividades desenvolvidas na bacia resultam em demandas crescentes por dgua.
Além de importantes polos agroindustriais e urbanos (incluindo as capitais Goiania
e Brasilia), a regiao é um dos principais vetores de expansao da agricultura irrigada
e de produgio de energia hidrelétrica no Brasil.

Uma experiéncia de avalia¢io integrada, voltada para o tema geragio de energia
hidrelétrica, buscou trazer a abordagem sinérgica entre recursos hidricos e meio
ambiente. Foram avaliados, na escala de bacia, trechos de rio em que a instalagao
de barragens para geracdo hidrelétrica pode provocar conflitos com outros usos
da dgua, inclusive a preservacio de ecossistemas aqudticos. O conceito de conflito
aplicado nao se refere apenas ao impacto que o barramento provoca mas também a
todos aqueles que os usos multiplos podem proporcionar sobre a geragio de energia.
A proposta é, portanto, orientar a outorga para evitar ou minimizar a instalagio de
conflitos que apresentem impacto sobre os dois lados: sobre o lado do empreendedor
de energia, que pode ter a sua energia reduzida, e sobre o lado dos outros usudrios,
que podem ter o regime fluvial alterado e/ou os ecossistemas aqudticos impactados.



112 Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial: registros e contribuicdes do
seminario internacional

MAPA 3
Planos de recursos hidricos em bacias hidrograficas interestaduais
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Fonte: ANA (2016).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Os peixes representam o grupo mais estudado e, consequentemente, os
melhores indicadores de padrées zoogeograficos dentro de um ecossistema aqudtico.
No caso da bacia do Paranaiba, o ecossistema aqudtico foi analisado sob dois critérios:
importincia para migragio dos peixes e ocorréncia de espécies raras ou endémicas.

As dreas importantes para as migragoes foram definidas na bacia por meio de
um modelo simplificado considerando como obstéculos fisicos naturais os desniveis
superiores a 5 metros de altura, além dos barramentos existentes (EPE, 2007).
Convém ressaltar que algumas espécies dependem de sistemas léticos integros,
principalmente devido a reprodugio baseada em migragio. A interrupg¢ao das rotas
migratérias com a fragmentagio dos ambientes naturais e a substituigio de ambientes
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lticos por [énticos ¢, em grande parte, responsdvel pelo gradual desaparecimento
de espécies (EPE, 2007). Portanto, essas rotas sio muito importantes para a
conservagao dos ecossistemas aqudticos, principalmente quando considerados os
barramentos jd existentes e a diminuicio das populagoes de peixes reofilicos na
bacia do rio Paranaiba.

FIGURA 2
Conflitos pelo uso da agua identificados no Plano de Recursos Hidricos do Paranaiba
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Fonte: ANA (2013).
Obs.: PHCs: pequenas centrais hidrelétricas; UHEs: usinas hidrelétricas de energia.

As dreas de ocorréncia de espécies raras ou endémicas na bacia foram definidas,
por sua vez, a partir de catdlogo produzido pela Universidade de Sao Paulo (USP)
e pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), em 2007, que contém
todas as espécies conhecidas de peixes de dgua doce do Brasil. A partir do trabalho
inicial, foram mapeadas mais de oitocentas espécies com distribuicio geogrifica
restrita e grande vulnerabilidade no pais, com a identificagio de 540 sub-bacias
hidrogréficas consideradas dreas-chave para a conservagao dos ecossistemas aqudticos
brasileiros. Cabe ressaltar que dez destas sub-bacias estao na bacia do rio Paranaiba
(Nogueira et al., 2010).

Dessa forma, foi definido um conjunto de varidveis que permite avaliar os trechos
de rio com maior suscetibilidade ao estabelecimento de conflitos pelo uso dos recursos
hidricos. Estas varidveis estao associadas a cinco fatores: usos competitivos (demanda
de dgua), qualidade da dgua (risco de eutrofizagio), importincia ambiental (presenca
de espécies endémicas e/ou rotas migratérias de peixes), geragao elétrica por fontes
néo hidricas (potencial de geragao por biomassa da cana-de-agticar como alternativa a
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geragao hidrelétrica) e geragio de energia hidrelétrica (energia que o empreendimento
agrega ao parque gerador instalado na bacia). A figura 3 apresenta uma sintese
dos resultados do potencial de conflito com os aproveitamentos hidrelétricos em
estudo na regido. Este tipo de avaliagio reitera as possibilidades de sinergias entre
as esferas ambiental e de recursos hidricos, uma vez que tanto o resultado integrado
quanto os resultados por varidveis ou fatores apresentam possibilidades de aplicacio
nos instrumentos de gestao. Nesse caso, a andlise de usos competitivos pela dgua
(quantidade) é importante & outorga, assim como o fator importincia ambiental
o ¢ para o licenciamento ambiental. A avaliagao de qualidade da dgua, por sua vez,
pode estabelecer diretrizes para ambos os instrumentos (outorga e licenciamento).

FIGURA 3
Resultados da analise integrada de empreendimentos hidrelétricos no Plano de
Recursos Hidricos do Paranaiba

Fonte: ANA (2015).
Obs.: 1. AHE: aproveitamento hidrelétrico.
2. Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

4 EXEMPLO DO ATLAS ESGOTOS: DESPOLUICAO DE BACIAS HIDROGRAFICAS

Ainda como vislumbre rumo a sinergia técnica, a Lei de Saneamento Bdsico
(Lei n® 11.445/2007) define, no § 3° do art. 19, que “os planos de saneamento
basico deverio ser compativeis com os planos das bacias hidrograficas em que
estiverem inseridos” e o inciso X do art. 48 que a Unido, no estabelecimento de
sua politica de saneamento bdsico, observard como uma das diretrizes a “adogao
da bacia hidrogréfica como unidade de referéncia para o planejamento de suas
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agoes” (Brasil, 2007). Essas defini¢oes vém ao encontro do que jd vinha sendo
percebido pelo setor de recursos hidricos, onde o elevado deficit na cobertura de
servigos de coleta e tratamento de esgotos sanitdrios tem ocasionado uma situacio
de vulnerabilidade dos corpos d’dgua da bacia hidrografica em que estdo inseridos,
expressa, por exemplo, pela sua desconformidade com os padrées legais ou desejéveis

de qualidade de dgua.

A necessidade de avangar no conhecimento do problema oriundo das
deficiéncias de esgotamento sanitdrio dos municipios (coleta, tratamento de esgotos
e destinagio final), promovendo um diagndstico mais detalhado que considere a
interagio dos instrumentos de gestao e planejamento de recursos hidricos com o
setor de saneamento, buscando maior eficiéncia na implementacio das politicas
publicas, torna necessdrio um planejamento articulado dos recursos hidricos
em conjunto com o planejamento de sistemas de esgotamento sanitdrio (coleta,
tratamento de esgotos e destinagdo final) dos municipios, considerando aspectos
como os padrées legais vigentes de condi¢ao de langamento final de efluentes
em corpos d’dgua, o enquadramento em classes de usos dos corpos receptores
e os usos desejados da dgua nos corpos d’dgua que ainda nao possuem metas de
enquadramento. Esse planejamento deve contemplar a estruturagao de planos de
agoes integrados para o longo prazo, com previsio de investimentos que propiciem
a efetiva gestio em ambos os setores.

Nesse sentido, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), em parceria com o Ministério
das Cidades e 0 Banco Mundial, no ambito do Programa de Desenvolvimento do Setor
Agua (Interdguas), vem elaborando o Atlas Esgotos: Despoluicdo de Bacias Hidrogrdficas,
que tem como escopo a andlise dos sistemas de esgotamento sanitdrio de todas as
sedes municipais do pais e a proposi¢io de agoes e obras em coleta e tratamento de
esgotos, com foco na prote¢do dos recursos hidricos, no seu uso sustentdvel para
diluicao de efluentes e na racionalizagao dos investimentos.

O Atlas Esgotos tem por pressuposto bédsico a interacdo com os estados e
municipios, desde a fase de coleta de dados até a etapa de identificagio e consolidagio
de alternativas técnicas, assegurando a convergéncia de decisoes entre as instincias
de planejamento federal, estadual e municipal e, a0 mesmo tempo, a integracio
desejada entre a gestdo de recursos hidricos e o saneamento.

A partir dos resultados do diagndstico para cada municipio brasileiro, serao
identificadas alternativas técnicas para o tratamento dos efluentes domésticos gerados
e modeladas estratégias para a sua implementacdo. O estudo pretende suscitar a
forma de pensar o planejamento com base em metas progressivas e compativeis
com as caracteristicas regionais, a realidade operacional do prestador do servigo
de esgoto e a qualidade da dgua do corpo receptor.
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FIGURA 4
Etapas progressivas para o tratamento de esgotos
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A questao-chave para compatibilizar os objetivos de qualidade da dgua e ambientais
parece ser a articulagdo, ndo somente entre os instrumentos da gestao de recursos
hidricos e ambiental, mas também entre os diferentes entes da Federacio
(Uniao, estados e municipios) e entre os setores usudrios da dgua, no sentido da
compatibiliza¢io dos usos multiplos.

Por sua constru¢io democritica e descentralizada, os planos de recursos
hidricos trazem uma resposta nio somente técnica, considerando o planejamento e
a atual situagio dos setores, mas um desejo da sociedade para a bacia, sem possiveis
privilégios setoriais.

Dessa forma, diferentemente do licenciamento ambiental e da avaliacio de
impacto ambiental, que sdo instrumentos de gestio ambiental que auxiliam na tomada
de decisao para aprovagio de empreendimentos individuais, os planos de recursos
hidricos podem exercer um excelente papel de avaliacio ambiental estratégica, figura
criada com o intuito de apresentar um planejamento que oriente os agentes envolvidos
na tomada de decisdo na busca do “desenvolvimento sustentédvel”, apresentando vdrias
ferramentas que auxiliem sua decisio (social, ambiental e econ6mica).

A aproximagao entre os instrumentos também se fortalece num contexto
em que a escala do planejamento de recursos hidricos se aproxima da escala do
licenciamento ambiental. No passado recente, planos de recursos hidricos eram
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elaborados com dados em escalas regionais. Atualmente, associada a evolugao da
disponibilidade de dados e de técnicas de geoprocessamento e hidrorreferenciamento,
estes mesmos planos trabalham com dados em escala inframunicipal, tendo maior
capacidade de resposta e de articulagao junto aos instrumentos do préprio sistema
(outorga) e aos demais (tal como o licenciamento).

Para a articulagdo entre a gestao ambiental e a gestao de recursos hidricos,
¢ necessdrio o aprimoramento de ferramentas e manuais operativos que possuam
foco no “o que fazer” e, principalmente, no “como fazer”. Os planos de recursos
hidricos podem dar subsidios com as diretrizes para os instrumentos de gestdo e
com o detalhamento das a¢des prioritdrias para a bacia. Esse detalhamento inclui
sua estratégia de implementagio, sob a forma de um manual operacional, para o
comité e érgaos gestores de recursos hidricos, principalmente, viabilizarem as a¢oes
propostas e acordadas no plano. Esta iniciativa norteia a forma de atuagao dos entes
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh) no processo
de transformacio do pacto estabelecido na elaboragio do Plano Integrado de Recursos
Hidricos (PIRH) em ag6es concretas, e estabelece uma agenda a ser seguida pelo
comité da bacia hidrografica (CBH) e pelos 6rgaos gestores de recursos hidricos.
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CAPITULO 8

0 MARCO REGULATORIO DOS ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA PARA MINAS DE ROCHA DURA ABANDONADAS,
ATIVAS OU PLANEJADAS'

Ed Moreen

1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta uma visao geral sobre a rede de autoridades governamentais
de licenciamento em nivel federal, estadual e local nos Estados Unidos, enfatizando
as diferencas que existem entre as Unidades da Federa¢io (UF), ditadas quase sempre
pela propriedade da terra. Como o texto mostra, nem sempre a Lei Nacional de
Politica Ambiental (National Environmental Policy Act — Nepa) norte-americana
requer avaliagdes de impacto ambiental dos projetos, sendo que, em casos de agoes
qualificadas como federais, aqueles estudos sao sempre requeridos. Declaragoes e
avalia¢des de impacto ambiental podem ser exigidas em certos estados, dependendo
dos requisitos especificos estabelecidos pelas autoridades estaduais. Ressalta-se que
hd um ntimero significativo de minas ativas e abandonadas, nos Estados Unidos,
de cuja gestao podem-se extrair ligoes para o aperfeicoamento do processo de
licenciamento ambiental, para melhor protegao da sociedade e dos contribuintes.

2 VISAO GERAL DA ESTRUTURA REGULADORA DOS ESTADOS UNIDOS
APLICAVEL AS MINAS DE ROCHA DURA?

A estrutura regulatéria atual para os locais de mineragao de rocha dura nos Estados
Unidos varia significativamente dependendo da localizagao. A autoridade de
supervisao e regulagio é acionada dependendo de em que estado ou estados a
mina serd operada, se hd ou nao tribos nativas americanas envolvidas e se a terra é
de propriedade do governo federal, do governo estadual, de um particular ou de
alguma combinagio de diferentes tipos de proprietarios.

Existem vdrias agéncias que regulam a mineragao nos Estados Unidos, por
exemplo: as agéncias federais que tém responsabilidades de gerenciamento de
terras, como o servico florestal (United States Forest Service — USES), o servico de
gestdo da terra (United States Bureau of Land Management — BLM) e o servico

1. Artigo original em inglés traduzido por Sandra Paulsen.
2. A mineragdo subterranea pode ser subdividida em mineracdo de rocha macia e mineracéo de rocha dura.
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nacional de parques (National Park Service — NPS); agéncias reguladoras, como a
agéncia federal de prote¢io ambiental (Environmental Protection Agency — EPA),
o corpo de engenheiros do exército (United States Army Corps of Engineers —
USACE), a administra¢io de seguranca e satide de minas (Mine Safety and Health
Administration — MSHA) etc.; agéncias de recursos naturais, como o servigo de
pesca e vida silvestre (United States Fish and Wildlife Service — USFWS), o servico
nacional de pesca maritima (National Marine Fisheries Service — NMES) etc.,
entre outras. As agéncias estatais tém poderes autbnomos e variam de acordo com
o estado da Federacio, mas geralmente elas se classificam como agéncias estaduais
reguladoras ambientais, de recursos naturais ou de gestao de terras, de recursos
hidricos, de gestao da pesca e da caga, responsdveis pela seguranga de barragens
e encarregadas pela preservagao do patriménio histérico e cultural, tais como
escritérios de preservagdo histérica, geralmente conhecidos como escritérios de
preservagio histérica (State Historic Preservation Officer — SHPO). Além disso,
algumas tribos nativas americanas possuem agéncias com autoridade reguladora
e responsabilidades similares para atividades no 4mbito das terras indigenas.
H4 também governos locais que tém a incumbéncia de regular o uso da terra e
estabelecer regras vélidas em condados (bairros, ou paréquias em alguns estados),
cidades e outras subdivisoes territoriais.

No 4mbito federal, existem vdrias leis que se aplicam a dreas de mineragio.
Uma lei fundamental é a Nepa, na qual as avaliagoes ambientais e as declaragoes
de impacto ambiental geralmente sio requeridas para acoes federais, o que inclui
agoes que sio tomadas, financiadas ou licenciadas pelo governo dos Estados Unidos
ou que sao propostas para aplicagio em terras federais (isto é, terras pertencentes
e administradas pelo governo). Outros exemplos de leis ambientais federais que
podem ser relevantes incluem a Lei do Ar Limpo (Clean Air Act — CAA), a Lei da
Agua Limpa (Clean Water Act — CWA), a Lei de Conservagio e Recuperagio de
Recursos (Resource Conservation and Recovery Act— RCRA) e a Lei Geral de Reagao
Ambiental, Compensagio e Responsabilidade Civil (Comprehensive Environmental
Response Compensation and Liability Act — Cercla), mais conhecida em inglés

como Superfund.’

As estruturas legais e regulatérias estaduais variam de acordo com o estado e
podem diferir significativamente. Desde que as legislagoes ambientais nao entrem em
conflito com os regulamentos federais, os estados da Federagio tém poder regulatério
auténomo. Como exemplo, apresentam-se no quadro 1 as autorizagoes exigidas no
nivel estadual e federal no Estado do Alasca para uma nova licen¢a de mineragio.

3. Em vez de citar os muitos regulamentos emitidos pela EPA e suas ordens executivas, optamos por apresentar os /inks
da pagina da entidade. Ela apresenta muitas informagées que também podem ser difundidas as partes interessadas que
lidam com licenciamento e regulamentages ambientais: <http://www.epa.gov/laws-regulations> (veja o canto inferior
direito para os /inks diretos para leis e estatutos). <http://www.epa.gov/laws-regulations/laws-and-executive-orders>.
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QUADRO 1
Autorizacdes exigidas para uma nova licenca de mineracdo no Estado do Alasca
Licenca estadual ou Agéncia estadual Licenca federal Agéncia federal de Agéncia estadual de
oxi é%cia de conformidade de licenciamento ou ou exigéncia licenciamento ou certificacdo para a
9 de consulta de conformidade de consulta licenca federal
- Departamento
Departamento de Recursos zf/%/io—ll?iieiaa do de Conservacdo
- Naturais do Alasca (Alaska | . 1S Ambiental do Alasca
Plano de operagdes Sistema Nacional U.S. EPA
Department of Natural de Eliminacio de (Alaska Department
Resources — ADNR) Descaraa c(I;e Poluicio of Environmental
9 ¢ Conservation —Adec)
Reclamages e titulos CAA — Licenca de
de garantia ADNR qualidade do ar U5 EPA Adec
Secdo 404 da
Licenca de manejo CWA - Licenca
de residuos Adec para dragagem e USASE Adec
preenchimento
N . Se¢do 106 — protecao
Aprovacdo do sistema de Adec de recursos historicos | USASE ADNR
tratamento de esgotos e culturais
Concessao de direitos Consulta lei de
de 4qua ADNR espécies ameacadas e | NMFS e USFWS n/a
9 em extingao
ADNR/ Departamento de
Direito de passagem ou Transportes do Alasca Lei de protecéo dos NMES na
licencas de acesso (Alaska Department of mamiferos marinhos
Transportation — ADT)
Departamento de
. . Pesca e Caca do
Uso de é&reas de marismas | ADNR Hsgtjt :sssceanuals NMFS Alasca (Alaska
P P Department of Fish
and Game — ADFG)
Certificacdo de seguranca Lei de coordenacdo
¢ guranca | Apnr da pesca e da NMFS n/a
de barragens de rejeitos vida silvestre
. Lei de protecdo
2'“,‘0 de monitoramento | ey Agec 3 dguia de USFWS nla
e aguas superficiais cabeca branca
Detelrmjnalgao da Lei de protecdo aos
consisténcia em ADNR . L USFWS n/a
. passaros migratorios
zonas costeiras
Lei de coordenacéo
da pescaeda USFWS n/a
vida silvestre

Elaboracdo do autor.
Obs.: n/a = ndo se aplica.

Geralmente, o Estado ¢ a autoridade responsdvel pela emissio de licengas
para operagdes de minas, instalagoes de armazenamento de residuos da mineracio
e pelo fechamento delas. H4 um amplo leque de autoridades, dependendo das
necessidades do estado, dos usos da terra, da persuasao politica e dos diferentes
enfoques adotados. As licencas emitidas em nivel estadual podem incluir itens como
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produgio médxima com base em volumes, massas ou alturas de instala¢oes; condigoes
para monitoramento ambiental com variagoes na implementagio; requisitos para
contengao de fluidos de mineragao, residuos de processo e/ou dgua contaminada
por minerais; ou exigéncias para andlises de estabilidade geotécnica e sismica de
instalacdes como barragens de rejeitos.

Embora cada nivel de governo possa ter requisitos regulatdrios especificos,
hd, as vezes, questoes que podem afetar vérios niveis na emissio de uma licenga, na
operagdo ou no posterior encerramento das atividades. Exemplos de tais questoes
incluem: revisoes e formalidades de licenga, garantias financeiras, requisitos de
monitoramento e relatérios, inspegio da aplicagio e cumprimento da lei, requisitos de
regeneragio ou encerramento da operagio e oportunidades de participagio publica.

3 DESAFIOS PARA AS MINAS DE ROCHA DURA MODERNAS

E importante reconhecer que as operagdes de mineragao modernas j4 existentes ou
propostas enfrentam desafios significativos para obter uma licenga de operagio, prever
e planejar com precisio os efeitos e impactos e obter um adequado encerramento
de atividades. Dada a complexa rede de autoridades reguladoras ¢ o fato de que
nenhuma entidade, agéncia ou governo é responsavel pela emissio de uma licenca, o
processo pode ter de enfrentar nio apenas um sistema de licenciamento desafiador,
mas também tropecar em lacunas e fraquezas da regulamentagio.

Outros desafios que a industria da mineracio enfrenta estdo relacionados as
ferramentas utilizadas e as previsdes que se fazem no momento da apresentagao
do pedido de licenga. A magnitude das grandes plantas industriais de mineracao
resulta frequentemente em questoes técnicas complexas que requerem andlises
e avaliacoes considerdveis. Isso pode ser agravado ainda mais nos casos em
que a propriedade da terra é compartilhada, e em que a mina se estende sobre
fronteiras estaduais, envolvendo dreas de propriedade privada ou, até mesmo,
terras indigenas, juntamente com dreas privadas e/ou de propriedade federal.
Configuragoes ambientais complexas, ferramentas analiticas inadequadas ou com
significativas limitacoes desafiam ainda mais as capacidades das modernas empresas
de mineragao na previsio de impactos ou no fornecimento de informagoes
confidveis as agéncias de andlise e concessio de licengas. As previsoes de impacto
com altos niveis de incertezas e as dividas quanto 2 eficdcia das estratégias
de mitigagdo, muitas vezes de resultado incerto ou exagerado, podem levar a
sobrecarregar a populacio, em particular, os povos indigenas e os governos,
como consequéncia da emissao de licengas e do inicio das atividades de um
projeto autorizado.
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4 POSSIVEIS CAUSAS DE PROBLEMAS PARA EMPRESAS DE MINERACAO

Muitas vezes, problemas observados durante as operagéoes, fechamento e/ou
pés-encerramento de uma mina podem ser evitados se as licdes aprendidas
forem incorporadas nas fases de planejamento. Alguns exemplos de questoes
frequentemente encontradas sio relacionados as previsoes de efeitos das atividades
de mineracio ou do descarte dos residuos, tais como: o uso de modelos conceituais
incompletos ou incorretos para decisdes de impacto; a falta de compreensao
adequada das interacoes entre dgua e rocha; a superestimagio de cendrios de
atenuacio natural; a falta de conhecimento sobre o transporte e as misturas
de componentes perigosos; dados geotécnicos insuficientes ou pressupostos
imprecisos relacionados com condi¢oes geotécnicas e estabilidade de taludes.

Questoes adicionais, que podem ter impactos significativos na estabilidade e
na vida ttil de contaminantes, estdo relacionadas a medidas de mitigacdo ineficazes
ou ausentes, comumente atribuidas a supervisao de engenharia ou planejamento,
falhas de projeto, defeitos de construgdo, planos de manuten¢io e operagao
inadequados ou ainda ligadas & implementagio inadequada de operagoes e atividades
de manutencio de instalagoes fechadas, a planos de contingéncia incompletos ou
inexistentes e a falta ou 2 ineficdcia de supervisio durante a etapa de construgio
ou manutencdo. Planos de mineragio incompletos ou inadequados sao resultado
da falta de planejamento do ciclo de vida, incluindo o fechamento ou suspensio
antecipada de atividades, a falta de planos claros de uso da terra pés-mineragao
e/ou de objetivos de recuperagio e a falta de critérios mensurdveis ¢ de regras de
decisao para a liberagio de titulos de garantia.

Existem algumas questdes que as empresas de mineragio poderiam resolver
e que estdo relacionadas com a relutincia ou o ritmo lento com que elas abordam
as questoes ambientais. H4 muitos fatores que contribuem para os atrasos, mas
aqueles que as empresas de minera¢io podem controlar incluem: defini¢ao de
prioridades, um enfoque de cooperagao com as agéncias reguladoras, qualidade das
informagoes entregues as agéncias e falta de relatérios oportunos que as informem
sobre problemas. Outros fatores que podem inibir o processamento da licenga sio o
custo associado ao envio das informagées requeridas, a complexidade da 4rea afetada
e as informacoes necessdrias para retratd-la e/ou caracterizd-la adequadamente.

Outras causas potenciais de problemas estao relacionadas a deficiéncias da
garantia financeira, quando as empresas de mineragio sao incapazes de resolver suas
obrigagoes vinculadas a licenca ambiental. Essas deficiéncias sao geralmente atribuiveis
ao tipo e a adequagio dos instrumentos de garantia, 4 auséncia ou a inadequagio
de atualizacoes destes instrumentos, que refletem as mudangas nas condicoes, e a
pressupostos econdmicos muitas vezes excessivamente otimistas utilizados como base
para a garantia financeira e a correta administragio dos instrumentos.
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5 ENTENDENDO AS MINAS ABANDONADAS

H4 um nimero surpreendente de minas abandonadas nos Estados Unidos, com
estimativas indicando que o total pode chegar a vérias centenas de milhares. E
um desafio determinar o inventdrio total, justamente devido a falta de uma tdnica
entidade responsdvel. Esse desafio decorre da propriedade da terra, que, como
mencionado anteriormente, pode ser federal, estadual, indigena, de atores privados
ou qualquer combinagio de todas estas. Se toda ou parte da drea de mineragao
estiver em terras federais, entao, a agéncia que tem jurisdig¢do sobre ela seria a
responsdvel por identificar e rastrear a mina. Todavia, as minas de propriedade
privada podem nio ser bem conhecidas ou apenas identificadas como 4reas de
origem de residuos de mineragao. Muitas vezes, em minas antigas, os instrumentos
de garantia financeira nao dispoem de provisoes de financiamento adequadas para
cobrir os custos totais de abordar a contaminagio do local, as dreas que sao fontes
de emissdes e o encerramento adequado das atividades. Em alguns casos, a garantia
financeira pode ser minima ou mesmo inexistente, e além disso, os proprietdrios
privados muitas vezes procurario evitar a responsabilidade do tratamento da dgua
alongo prazo. Isso pode levar ao armazenamento ou  retengao de drenagem dcida
dentro das minas, que podem nio ser capazes de armazenar esses contaminantes
ad infinitum, enquanto outras minas podem oferecer perpetuidade de drenagem.
A U.S. EPA recebe solicitagoes frequentes de estados, povos indigenas, comunidades,
grupos ambientais e privados para lidar com minas abandonadas e seus impactos.
A agéncia pode oferecer recursos, incluindo desenho de projetos, financiamento
e pericia para remediagao, além de fiscalizagio e colaboragio para atividades de
envolvimento das partes interessadas.

6 LICOES APRENDIDAS PARA O PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Para que as atividades mineiras alcancem seus objetivos e oferecam a sociedade
protecdo apropriada com relagdo as substincias perigosas liberadas ao meio
ambiente e a falhas catastréficas, além dos custos de encerramento e manutencio
das instalagdes, ¢é essencial que as agéncias de licenciamento tenham planejamento
adequado, financiamento e comprometimento com todo o ciclo de vida da
mineragio e do processamento mineral. O mesmo se aplica a outras inddstrias e
setores que solicitam e recebem licengas ambientais.

O planejamento sistemdtico é a chave para o sucesso de uma licenga e para o
processamento eficiente das solicitagoes pelas agéncias. Esse tipo de planejamento
deve incluir: 7) decisoes cientificas e técnicas de gestao articuladas; 77) quantidade,
tipo e qualidade da informacdo adequados e andlise para um sélido processo de
tomada de decisdo; 7i7) uma delimitagdo indispensavel e apropriada e a redefinicao
do Ambito da andlise, na medida em que os parimetros e os objetivos mudam;
e 7v) um enfoque de trabalho em equipe. Este trabalho deve incluir um grupo
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interdisciplinar e interinstitucional que envolva as disciplinas oportunas para as
especificidades de cada instalacio, incluindo sua topografia, geologia, hidrologia,
hidrogeologia, estabilidade geotécnica e outras disciplinas aplicdveis e adequadas,
dependendo das caracteristicas da instalagio em discussdo e das dreas de operagao
ja existentes ou planejadas, assim como seus planos de encerramento.

Entender as incertezas e as limitacoes dos instrumentos de planejamento,
focando especificamente nas fontes e na magnitude da indeterminagio envolvida
na solicitagdo da licenga e no processo de licenciamento, pode ajudar na mitigacao
desta indefini¢ao e na compreensio da melhor forma de utilizagio das ferramentas.
Monitoramento, manutencio de registros e relatérios sio aspectos importantes das
licengas ambientais para abordar operagoes e encerramentos e para compreender os
impactos ambientais e as mudangas potenciais nas tendéncias ao longo do ciclo de
vida do projeto. Os principais componentes de qualquer plano de monitoramento
incluem objetivos claros, tais como descrigoes de quais decisoes de gerenciamento
serao informadas pelos dados, técnicas de andlise de tendéncias, controle da eficdcia
do projeto e da remediagio e acompanhamento da conformidade com licencas e
regulamentos. E importante ter transparéncia em relagio ao compartilhamento
destes dados com o publico e todas as partes interessadas no projeto, para que
ele possa ser acompanhado facilmente e ser bem executado ao longo do tempo.
Os planos de monitoramento devem ser rotineiramente revisados e avaliados para
buscar melhorias e oportunidades de otimizagao dos processos de coleta de dados
e de resultados.

A garantia financeira pode ter um efeito significativo sobre o encerramento ou
outros aspectos da operagio de uma mina em casos de falhas, faléncias ou outros
resultados ndo intencionais. O montante, o tipo, a administra¢io, a necessidade
de reavaliagdo e os pressupostos econdmicos tém grande influéncia no sucesso do
instrumento de garantia financeira e devem ser abordados durante os processos de
solicitagio de licenga. E preciso haver tanto a capacidade quanto a utilizagio correta
das ferramentas apropriadas de verificagio de cumprimento e a aplicacdo das leis
e regulamentos para garantir que qualquer licenciado esteja cumprindo seu plano
de operagoes. Em locais onde o licenciado nio estd em conformidade, a agéncia
pertinente e as partes interessadas precisam ser conscientizadas das questdes e da sua
importincia de maneira oportuna. Alguns componentes das licencas que ajudam
a atingir esse ideal s3o objetivos e expectativas claramente articulados, incluindo
metas estabelecidas e prazos para atividades que tenham um viés pritico e lidem
com atrasos pela via de agoes tempestivas e adequadas.
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7 REFLEXOES SOBRE COMO OTIMIZAR O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O desenvolvimento de um plano integrado de regulacio é a chave para um programa
abrangente de licenciamento ambiental que, simultaneamente, atenda a todos os
requisitos estabelecidos para ar, dgua e terra e inclua garantias financeiras adequadas.
Tal programa envolveria a coordenagio entre todas as agéncias federais, estaduais
e locais, além daquelas relacionadas aos povos indigenas.

A Controladoria-Geral do Governo dos Estados Unidos (United States
Government Accountability Office — GAO) fez, recentemente, uma anilise da
eficiéncia do processo federal de revisao de licencas do servico florestal e do escritério
de gestao territorial para as solicitagoes de licenca de minera¢io em rocha dura e
publicou um relatério sobre suas descobertas. Ao analisar os exercicios fiscais de 2010
a 2014, verificou-se que o tempo necessdrio as agéncias para aprovar os planos de
minas variou entre um més e mais de onze anos, e a média foi de aproximadamente
dois anos. Dos 68 planos de minas aprovados, treze ainda ndo tinham comecado a
operar em novembro de 2015. Vemos a seguir as trés recomenda¢oes fundamentais
para assegurar uma efetiva supervisao que foram incluidas no relatério.

1) Reforgar os controles internos e enfrentar os desafios associados ao
processo de andlise dos planos de minas de rocha dura. Recomenda-se as
agéncias que tomem medidas para melhorar a qualidade das submissoes
de planos de minas, desenvolvendo orienta¢io para os operadores de
minas e agentes de fiscalizagio no campo, instruindo-os para, sempre que
possivel, realizar reunioes para avaliar os planos antes de serem submetidos
oficialmente 2 apreciagio.

2) Estabelecer uma regra fixando taxas que incidirdo sobre o processo de
revisao dos planos de minas de rocha dura, para reforgar os recursos
das agéncias, acelerando os tempos de processamento, inclusive aqueles
necessarios a realizacio de avaliacoes ambientais.

3) Melhorar os sistemas de rastreamento de planos de minas para que o
processo de licenciamento possa ser administrado de forma precisa e
oportuna e as necessidades de recursos possam ser projetadas e planejadas.

Outras recomendag6es, que nio foram mencionadas anteriormente, mas que
objetivam alcangar padroes mais elevados e aperfeicoamento do processo, incluem
a exigéncia aos solicitantes de utilizar as melhores préticas de gestao e sistemas de
gerenciamento ambiental para auxilid-los em suas atividades de gerenciamento
de projetos e nas iniciativas destinadas a assegurar a conformidade daqueles com o
marco legal vigente. E fato comprovado que a prevengio da poluigio é muito menos
dispendiosa do que as atividades de descontaminagao. Reconhece-se que um modelo
de negécio diferente pode ser necessdrio para que as empresas invistam em recursos
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adicionais a fim de evitar a poluico, e isto também exigiria uma sociedade mais
disposta a suportar o custo dessas medidas. As priticas de comércio internacional
também deveriam ser modificadas para exigir o mesmo das operagoes em outros
paises. Duas orientacdes que podem ajudar os solicitantes de licencas sao: o Guia
Global de Drenagem Acida de Rochas (Global Acid Rock Drainage Guide —
GARD Guide) e os sistemas de gestao ambiental (Environmental Management
Systems — EMS) para a mineragao.

Embora o sistema de licenciamento ambiental nos Estados Unidos seja complexo
e altamente dependente da localizagio da atividade de mineragao, ele indica um
caminho para a emissao de uma licenga. A propriedade da terra onde as minas estao
localizadas constitui um mosaico. As autoridades jurisdicionais e as responsabilidades
variam muito dependendo da posse da terra. Uma série de li¢oes aprendidas foram
compartilhadas neste texto e oferecem oportunidades para a andlise e revisio de
processos de licenciamento, levando a melhores resultados. Recomenda-se que os
interessados analisem e pesquisem cuidadosamente as informagoes aqui apresentadas
para determinar se elas podem ajudar a melhorar seus sistemas de licenciamento
ambiental, com o intuito de proteger os operadores, as partes interessadas, o meio
ambiente e a sociedade.
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As contribuicées da sessio III do Semindrio Internacional sobre Licenciamento
Ambiental e Governanca Territorial, coordenada por Gustavo Luedemann, técnico
de planejamento e pesquisa do Ipea, compdem a terceira parte desta publicagio. Esta
sessdo foi realizada com o propésito de discutir as possibilidades de articulagio entre
licenciamento ambiental e desenvolvimento territorial. Partiu-se do pressuposto de
que o debate atual sobre licenciamento ambiental nio privilegia a dimensio territorial
em suas abordagens, perdendo a oportunidade de transformar investimentos que
inicialmente trariam impactos negativos para determinado territério em uma
oportunidade de desenvolvé-lo. Trabalhou-se com a tese de que a falta de uma agao
institucional e territorialmente articulada comprometeria as possibilidades de
promogio do desenvolvimento regional advindas de medidas compensatérias.

Na mesa, abordaram-se questoes consideradas estruturais para evolu¢io
desse debate:

* omodelo e o desenho institucional de governanca de territérios impactados
por atividades ou obras de significativa degradagao ambiental;

*  0s desafios e as oportunidades associados ao processo de licenciamento
ambiental para promogiao do desenvolvimento regional, a partir da
perspectiva da governanga territorial; e

* aimportincia da participagio social em todo o processo de licenciamento
ambiental, no monitoramento e na avaliagio de impacto do cumprimento
das condicionantes socioambientais.

A mesa foi composta por quatro palestrantes:

*  Daniela Baccas, gerente executiva juridica da drea de meio ambiente do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES);

¢ Daniela Gomes Pinto, coordenadora de desenvolvimento local do
Centro de Estudos em Sustentabilidade, da Fundacio Getalio Vargas
(GVces/FGV);

*  Rui Barbosa da Rocha, professor da Universidade Estadual de Santa
Cruz, na Bahia (Unesc/BA); e



e Jerénimo Rodriguez, da Associacio Interamericana de Defesa do Meio

Ambiente (Aida).
Participaram como debatedores:

*  Marilia Steinberger, do Nucleo de Estudos Urbanos e Regionais da
Universidade de Brasilia (UnB); e

*  Ronaldo Coutinho Garcia, técnico de planejamento e pesquisa do Ipea.



CAPITULO 9

EM BUSCA DE DIALOGO: DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Flavia Witkowski Frangetto
Gustavo Luedemann

1 INTRODUCAO

A sessao I1I do Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e
Governanga Territorial trouxe o viés de observacio do licenciamento nos termos
expressos pelo entao diretor da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas
e Ambientais (Dirur) do Ipea, Marco Aurélio Costa: licenciamento nao pelo
licenciamento, mas na sua articulagio com o territdrio, com governanga territorial.
Com esse foco, foram convidadas a participar como palestrantes pessoas com olhar
territorial ou com experiéncia de funcionamento do processo de licenciamento
de grandes obras em nivel local, para as quais, mediante a citagio de exemplos,
seria possivel associar impactos ambientais a influxos e mudangas proporcionadas
pelo licenciamento. Pela légica de equilibrio entre as licengas concedidas, pode-se
supor que, em tese, quanto maior um empreendimento programado, tanto mais
ele deve aportar beneficios para o 4mbito local.

Na prética, a realidade mostra que os grandes empreendimentos nem sempre
conseguem o éxito de aportar beneficios para o 4mbito local; acabam, em geral,
por pecar em nio observar os histéricos das dreas, as dinimicas das comunidades
locais, suas vocagdes ambientais e capacidades de suporte. Dada essa constatagio,
a ideia de governanga territorial pode proporcionar uma confluéncia entre um
projeto de desenvolvimento territorial e o licenciamento ambiental. Juntos, os dois
instrumentos poderiam agir em sinergia, funcionando de maneira organizada, uma
vez que o desenvolvimento territorial informaria quais os limites de interagio nos
ambientes e de uso e ocupagao daqueles territdrios para os quais estao voltados os
olhos do empreendedor e de seus apoiadores. Essa perspectiva de tratar passivos
decorrentes de licenciamentos ambientais a partir da légica de desenvolvimento
territorial possibilitaria uma governanga em que houvesse maior articulagio
entre as instituiges, pois, na légica proposta, estariam ligadas pelas condi¢des do
préprio territdrio, ou seja, qualquer empreendimento estaria a servigo do projeto
de desenvolvimento territorial, devendo nele se enquadrar todos os interessados
nas licengas, os 6rgios competentes para emitir as licengas e as comunidades
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locais. Em sintese, do ponto de vista do licenciamento, a concessao de qualquer
licenca estaria condicionada ao cumprimento dos passos de execucio do projeto
de desenvolvimento territorial e nao como ocorre na atualidade no processo de
licenciamento, quando as condicionantes escolhidas pelos 6rgaos competentes
(visivelmente carentes em termos de recursos para fazer ampla e profunda andlise
do espectro de impactos de um grande empreendimento) sao, isoladamente, o rol
de medidas mitigadoras dos impactos ambientais.

Quando essas medidas mitigadoras inadequadas ou nio efetivas tornam-se as
condicionantes para a emissio e a manutengio da validade de licencas no lugar do
desenvolvimento, elas provocam contradi¢des e perdas de patamar de qualidade
de vida e ambiental nas regioes. Todavia, na hipdtese de a licenca ser emitida e
mantida em compasso com o desenvolvimento territorial (expressao que poderia
ser substituida por planejamento territorial, se preexistente), dele decorreriam as
oportunidades geradas no territério, ndo de uma visio descoordenada guiada pelas
demandas do empreendedor, ou mesmo do érgao licenciador. Desse modo, os
beneficios seriam fruto de uma reflexdo clara e consciente do conjunto de atores
do territorio acerca de perdas, ganhos, interesses e impactos positivos e negativos
de certo empreendimento.

A governanga territorial proposta seria verdadeira oportunidade para os
territrios, poderia ser oferecida a potenciais empreendedores e as comunidades locais
por meio de linhas de financiamento que catalisassem a l6gica do desenvolvimento
territorial conjugado ao licenciamento ambiental.

2 O FINANCIAMENTO

Da palestra' de Daniela Baccas, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES), verifica-se haver espago para essa sorte de financiamento.
Em sua apresentacio, ela observou que a temdtica de desenvolvimento territorial
¢ uma preocupacio intrinseca a0 BNDES, uma empresa publica criada em 1952
para diminuir as desigualdades sociais e regionais, dada sua natureza de banco de
desenvolvimento, diversa da de um banco comercial. Veja-se a linha de Investimento
Socioambiental de Empresas (ISE). Em sua fala, a palestrante comentou sobre a
oferta de taxa de incentivo, por meio da qual o tomador do empréstimo, empresdrio
ou empreendedor, assume esse subcrédito com um custo diferenciado, visando
apoiar o entorno de seu projeto, para gerar beneficios em favor de seus empregados,
fornecedores ou cadeia de produgao, ou, ainda, com beneficio voltado para a
comunidade, com possibilidade de algum alinhamento a alguma politica publica,

1. A relatoria procurou captar os trechos ilustradores da mensagem de cada um dos palestristas. A palestra completa
esta disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=27580&catid
=24&ltemid=7>.
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uma vez que esse subcrédito é voltado a grandes projetos e tem o objetivo de atribuir
ao empreendedor uma maior responsabilidade social.

A titulo de exemplo de politica de atuagao no entorno, também voltada para
grandes projetos, pode-se citar o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentével
do Xingu, com o escopo de proporcionar parcerias entre os diversos atores, na
6rbita do poder publico, do setor privado e de representantes da sociedade civil.
Essa politica foi estabelecida por decreto e estava vinculada a um comité gestor.
Nessa linha, o BNDES apoiou, via financiamento nao reembolsdvel, um estudo
de desenvolvimento territorial do Xingu, apresentando questoes de governanga,
entre outras, aplicadas no caso de Belo Monte.

Além das formas de financiamento de projetos de grande impacto, foram
citadas, ainda, modalidades de subsidio de desenvolvimento territorial local, em
regides menos privilegiadas e com publico-alvo menos favorecido em termos de
renda, envolvendo, inclusive, recursos nio reembolsiveis. Como exemplo de
instrumentos financeiros desse espectro, a palestrante citou o BNDES Fundo Social,
mencionando o apoio a cooperativas de produtores locais e a geracio de trabalho e
renda na agricultura familiar; o Fundo Amazonia, viabilizando atividades produtivas
sustentdveis na regiao, inclusive com comunidades tradicionais, indigenas; uso
de linhas de microcrédito e cartoes BNDES em vérios municipios do pais; e o
financiamento a gestores publicos para resolu¢io de problemas de organizagio
tributdria e gestdo. Ela ressaltou a importincia de se reforcar o olhar das fontes de
financiamento sobre o desenvolvimento territorial e de se exigir do empreendedor
observancia a questao ambiental.

A palestrante do BNDES citou um dos normativos aplicdveis ao BNDES:
a Resolucio do Conselho Monetdrio Nacional n® 4.327/2014 (Politica de
Responsabilidade Socioambiental — PRSA — riscos), por meio da qual o Banco
Central, ao regular o setor financeiro, estipulou a responsabilidade socioambiental,
de modo a haver um cronograma de trabalho, acrescida & missdo de aprimoramento
dos procedimentos. Como oportunidades de financiamento e desafios da temdtica,
sabendo que o BNDES nao formula projetos, mas apenas pode auxiliar no seu
desenvolvimento, Daniela Baccas destacou a importante questao, colocada ao
analista do banco, de identificar o que seja adicional 4 obriga¢io do empreendedor.
Nesse contexto, ela analisou a possibilidade de o planejamento vir junto com o
desenvolvimento territorial, embora fosse preferivel que houvesse, previamente,
uma avaliagdo ambiental estratégica, que serviria como uma fotografia do todo em
relagio ao impacto territorial. A palestrante observou que os impactos dos projetos
poderiam ser mitigados e que os fatores de conflitos poderiam ser reduzidos, caso
houvesse efetividade das audiéncias.
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Com relagao a legislagao, discutida nio sob o viés de flexibilizacao mas
sob o viés de conformidade em termos de harmonia legislativa, a palestrante
comentou a dificuldade relacionada a conflitos normativos entre varias esferas,
além da dificuldade de acesso a essas normas. Ela criticou ainda a caréncia de
regulamento especifico que preveja procedimentos para pequenas intervengoes ou
empreendimentos de baixo impacto, trazendo como consequéncia ao empreendedor
ter que observar as mesmas normas aplicdveis a uma obra de grande impacto.

A palestrante tratou também da oportunidade de aproximagio do banco
com a comunidade, os drgdos fiscalizadores e as autoridades licenciadoras. Nesse
contexto, fez especial alusdo a necessidade de contar com sistemas de informagao
e de haver transparéncia, o que facilita 0 acompanhamento da implementacio de
condicionantes e da atuagio de outros 6rgios, como ¢ o caso da Fundagao Nacional
do Indio (Funai), por exemplo.

Concluiu afirmando a importincia do didlogo e a possibilidade de agenda
de coordenacio de agoes entre as diversas instituigoes. Mencionou o programa
do BNDES de desenvolvimento territorial e desenvolvimento sustentdvel como
forma de empoderamento e parceria na matéria, estando apto para auxiliar no
desenvolvimento de indicadores.

3 A PROVA DA INSUFICIENCIA DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL SEMPRE QUE
DISSOCIADO DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Daniela Gomes® mencionou alguns dos trabalhos do Centro de Estudo em
Sustentabilidade da Funda¢io Getulio Vargas (GVces), ressaltando a iniciativa
relativa ao Programa de Desenvolvimento Local no contexto da chegada de
grandes empreendimentos na Amazonia. Relatou trabalhos em Jirau, Rondénia;
Juruti e Altamira, Pard, na regido de Belo Monte, tendo o GVces, para esse tltimo,
criado metodologia de acompanhamento de condicionantes do licenciamento
ambiental e sua efetividade do ponto de vista do territério. Prop6s dialogar sobre
licenciamento ambiental e governanca territorial a partir de cinco componentes:
i) grandes obras como oportunidades para o desenvolvimento local; 77) licenciamento
versus desenvolvimento territorial; 7i7) capacidades institucionais e articulacio;
iv) participacdo social no planejamento; e #) monitoramento dos processos e
resultados visando 1 efetividade.

No item sobre grandes obras, palestrante tratou da expectativa do
empreendimento de gerar, como se promessa fosse, desenvolvimento local, social
e econdmico — independentemente de ser essa a visio do empreendedor ou da
agéncia reguladora. Ela questionou se, efetivamente, as grandes obras servem para

2. Palestra disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=27580
&catid=24&ltemid=7>.
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trazer o desenvolvimento local e/ou regional, afora as suas fungées intrinsecas na
execucio do desenvolvimento nacional. Citou a particularidade dessa expectativa,
sobretudo, em dreas carentes de desenvolvimento, como a Amazo6nia, na qual
estaria concentrada a maior parte dos investimentos do Programa de Aceleragio
do Crescimento (PAC) na atualidade. Se a resposta ¢ afirmativa, que, sim, servem
para o desenvolvimento local, entdo, ela questionou, como esse compromisso de
trazer desenvolvimento local deveria ser amarrado, de modo a acompanhar se ele
estaria sendo atingido. Fez alusdo a discussdo anterior em relagao a lacunas de
instrumentos e estruturas de planejamento territorial. Nesse sentido, sugeriu haver
uma proposta de planejamento territorial que venha a incluir, a titulo de garantia,
o desenvolvimento territorial local como um compromisso do empreendedor.

Esclareceu que, para haver desenvolvimento local, devem ser observados
certos preceitos basicos, como dindmica endégena, garantia do protagonismo local
e do respeito as vocagdes locais. Afirmou, contudo, que, na realidade, a chegada
de um grande empreendimento é devastadora, tanto em termos de mudanga das
dinimicas do capital humano e social quanto dos recursos naturais como base da
economia local, no caso da Amazdnia. Nessa conjuntura, destacou a necessidade
de elevar o desenvolvimento territorial local, atualmente frdgil, para o nivel de
centro da preocupagio, acima do fator econdmico ainda que isso seja o propulsor
do empreendimento.

O exemplo do Plano Diretor, idealizado como instrumento de planejamento
urbano e de construcio de capital politico, mas que acaba por ser utilizado como
condicionante para o empreendedor conseguir as licengas, também foi lembrado,
ressaltando que contrata-se uma consultoria para elaborar o Plano Diretor e
desconsidera-se sua aptiddo como instrumento de planejamento tao rico em capital
politico. Foi destacada, ainda, a necessidade de haver instrumentos de financiamento,
sendo citado como exemplo o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentdvel do
Xingu, com seu comité gestor e um orcamento de R$ 500 milhées para a regiao,
a ser utilizado ao longo de vinte anos.

A palestrante distinguiu o licenciamento — como mitigador de impactos no
nivel de projetos — do desenvolvimento local, mas o enquadrou como vetor de
desenvolvimento, na prética, dada a caréncia de agoes estruturantes, de planejamento
estratégico. Mencionou, nessa linha, o esforco herctleo de érgaos ambientais,
a exemplo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renoviveis (Ibama), de incluir medidas estruturantes como agoes de mitigagio de
impactos, que deveriam servir apenas para diminui-los ou compensd-los. Assim,
justificou o porqué de certas anomalias surgirem no processo.

Aventou territérios nos quais o tnico diagndstico disponivel ¢ o estudo de
impacto ambiental, que leva a elabora¢ao de planos basicos ambientais que preveem
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condicionantes que, na verdade, sao elementos estruturantes da infraestrutura local,
tais como saneamento bdsico, constru¢io de hospitais e escolas. Essas medidas,
alertou a palestrante, precisam de didlogo com as politicas publicas para funcionar.
Ela citou o caso do Xingu, que tem como uma de suas condicionantes a implantacio
do saneamento bdsico na regido e perguntou o que o licenciamento traz como
condicionante para esse territério.

Lembrando a pergunta feita na palestra anterior, acerca do que viria primeiro,
se o planejamento ou o licenciamento, Daniela Gomes destacou a necessidade de
uma estrutura de governanga territorial que esteja ligada as capacidades de articulagio
e de realizagio das politicas pablicas. Como exemplo, citou municipios onde a
chegada de uma grande obra se torna uma catdstrofe, uma vez que as construgoes
que sdo erigidas ficam sem operar, pois a prefeitura nao tem capacidade de fazé-las
funcionar. Foi lembrado também o exemplo do Xingu, onde foram erguidas dezenove
escolas, das quais onze estavam sem luz e fechadas. Para evitar esses transtornos, as
decisoes, nessa seara, devem tomadas de forma conjunta e participativa, respeitando
as responsabilidades e capacidades de cada ente da Federagao.

Especialmente no contexto das grandes obras, para propiciar mais eficiéncia
a0 processo, a palestrante observou a importancia de o planejamento estar ligado a
participacio social, nao no sentido de transparéncia, mas como prerrogativa. Nessa
linha, foi citado o exemplo da condicionante que exigia a construgio de 100% do
sistema de saneamento bdsico de Altamira, no Pard, definida sem o envolvimento da
populagio, o que resultou em menor eficiéncia. Segundo a palestrante, o Ministério
das Cidades partilhava do entendimento de que a participagdo social é um grande
gargalo do saneamento bdsico no Brasil. Sem essa participagio, contudo, podem ocorrer
problemas como impacto econdmico para os usudrios e conflitos como o ocorrido no
caso dos empreendimentos do programa Minha Casa Minha Vida, em que pessoas
tiveram de ser indenizadas porque suas casas foram invadidas para a instalagio do sistema
de saneamento. Os problemas na realoca¢io de ribeirinhos de Belo Monte, também
foram lembrados em relagdo & necessidade de envolvimento da populagio no processo.

Por fim, a palestrante tratou do controle pds-licen¢a, nio em termos de
olhar se as condicionantes estao sendo cumpridas, mas, sobretudo, quanto a sua
efetividade sob o ponto de vista do desenvolvimento local e ante a preocupagio
de nao se repetirem erros do passado. Foi citado o caso de Altamira, no qual, sob
o ponto de vista burocrdtico do licenciamento, as condicionantes estariam 100%
cumpridas, mas, sob o ponto de vista do desenvolvimento local, as a¢oes foram
um fracasso em termos de efetividade. Até setembro de 2015, nenhuma casa havia
sido conectada a rede de esgoto e ndo havia um modelo de gestio do sistema sob
mandato do municipio ou do estado. Essa questao do saneamento se tornou a 25
agao em que o Ministério Publico Federal atesta colapso sanitirio.
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4 0 PROBLEMA DO LICENCIAMENTO INDIVIDUAL DE OBRAS DISSOCIADO DO
OLHAR TERRITORIAL

O engenheiro agronomo Rui Rocha® iniciou sua palestra observando a correlagao
conflituosa que hd entre licenciamento e desenvolvimento territorial. Ele ressaltou
como o olhar de Brasilia para o Brasil é peculiar e, falando sobre globalizacio e
sistemas, destacou o quanto hd que se resolver nas relagoes entre as capitais federais
e os Estados, em relacio a decisdes que sao tomadas em Londres, Pequim e Nova
Torque, por exemplo, e que por vezes afetam outras regides do mundo.

O palestrante observou também, com base nas apresentacoes do dia anterior,
o quanto, no Brasil, o sistema de licenciamento carece de uma visao estrutural.
Nesse contexto, ele manifestou-se favordvel a uma discussio mais consistente,
com a participagio da Academia e visdes de planejamento — nao uma visio do
licenciamento feita as pressas.

Quanto ao viés do desenvolvimento territorial brasileiro, Rui Rocha comentou
o fato de o Brasil ser pais de dimensao continental, onde as realidades de seus
muitos territdrios e regides trazem demandas com dinimicas proprias e que nio
necessariamente coincidem com as de regides e territérios vizinhos. Dai ser o
licenciamento, sob o viés de desenvolvimento territorial, extremamente importante.
Ele escolheu relatar o caso do Porto Sul, no Nordeste, concebido entre 2006 e 2007,
que, até hoje, influencia o estado da Bahia, em fun¢io de suas profundas contradigées.*

O palestrante explicou que o licenciamento ambiental do Porto Sul era
bastante desafiador por vérias razées. O projeto, chamado Pedra de Ferro,
era ancorado na jazida mineral de Caetité, de baixo teor de ferro e cuja
extragdo era cara ¢ demandava muita dgua. Embora nunca tenha sido considerada
vidvel pela mineradora Vale S.A., de uma hora para outra, a mina passou a ser
tida como vidvel. Houve um fator determinante para essa mudanca de avaliagio:
para a extragdo ocorrer havia necessidade de logistica. A sociedade brasileira, por
meio do PAC, assumiu a responsabilidade dessa logistica, tendo sido estabelecida
a Ferrovia Integracdo Oeste-Leste (Fiol), ao custo inicial de R$ 6 bilhdes, para
atender 3 demanda da mina. A medida que o tempo passa, porém, esse valor
aumenta, jé tendo chegado a previsao de R$ 8 bilhées. O projeto parece nao ser
vidvel: segundo Rui Rocha, houve motivagao de investimentos do Cazaquistao
e da India, em um primeiro momento — envolvendo duas empresas hoje falidas,
em disputa na Justica de Londres, para definir quem paga e quanto paga, em
decorréncia dos negécios que fizeram.

3. No capitulo 10 deste livro, pode-se ler o artigo redigido pelo palestrante. Palestra disponivel em: <http://www.ipea.
gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=27580&catid=24&Itemid=7>.

4. Veja detalhamento no capitulo 10.
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A oportunidade vista pelos agentes do Cazaquistio e India com o governo brasileiro,
porém, levou a refletir acerca da logfstica da regido, passando-se a pensar estrategicamente
em novos modais, como um novo sistema ferrovidrio. A ferrovia em questao foi uma
tentativa de ligar soja e minério de ferro, ambos alavancadores da economia do estado da
Bahia e que passaram por investimentos especulativos. A estratégia de desenvolvimento
da Bahia passou a estar focada nestas questoes: logistica, potencialidade de fronteira de
expansio, comércio mundial, commodities, agricultura, mineragao.

O projeto de Porto Sul passou a ser chamado licenciamento Complexo Porto
Sul, envolvendo uma mina, uma ferrovia, um porto privado, um porto publico,
além de equipamentos locais, como rodovia. Abarcou licenciamento federal,
estadual e municipal, todos ancorados no Complexo Porto Sul. O licenciamento
da Fiol foi feito rapidamente pelo Ibama, praticamente sem discussio da sociedade,
todavia, a licenga do porto privado foi negada, pois estava em drea remanescente
de vegetacdo primdria, na Mata Adlantica, indicada pouco tempo depois para ser
Unidade de Conservagio. A maneira encontrada para dar alguma sustentabilidade
legal ao licenciamento foi propor um porto publico, pois subentendeu-se que haveria
interesse publico associado ao projeto. O porto nio se materializou, as empresas
faliram, o cendrio econémico mudou radicalmente, a economia chinesa comegou
a desacelerar. Houve, na regido, uma paralisia em fung¢io do fim do projeto do
Porto Sul. Parece que todos estao esperando que a ferrovia chegue para salvar a
regido com empregos, renda, como se persistisse a ideia de que um megaprojeto
ird promover o desenvolvimento local.

Com o fracasso do projeto, a sociedade civil, a Academia e uma parte da
iniciativa privada comegaram a pensar o futuro da regido, ou seja, a pensar a
regido sem o Porto Sul, porém, com suas claras vocag¢des, identidade e seu préprio
potencial. O palestrante observou que, antes de se avaliar estrategicamente o futuro
de regides, é necessdrio se pensar nas trajetérias de vocagoes de longo prazo — nao
de curto prazo —, dai a importancia do papel da sociedade civil e da academia para
pensar desenvolvimento. A governanca e o Estado nio devem ser confundidos
com o mandato de quatro anos. Deve-se pensar em licenga como o inicio de um
processo de planejamento; nido como o seu fim. Quando se comega um processo
de planejamento faz-se necessdrio, previamente, estar muito amadurecido sobre o
que se quer para uma regiao.

5 A QUESTAO DA COMPETENCIA E DA CAPACIDADE PARA LICENCIAR
Jerénimo Rodriguez,’ falando pela Associagio Interamericana de Defesa do Meio Ambiente,

fez uma apresentagio sobre a experiéncia colombiana nos processos de licenciamento.

5. No capitulo 11 pode-se ler artigo redigido pelo palestrante. Palestra disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/
index.php?option=com_content&view=article&id=27580&catid=24&ltemid=7>.
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O palestrante explicou que a populagio colombiana é mal distribuida no
territério: hd 1.110 municipios distribuidos em 34 departamentos. Ele chamou a
atencio para a complexidade do sistema de licengas colombiano, tendo em vista
que existem autoridades ambientais regionais em 33 corporagoes autdbnomas, cada
uma com densidades populacionais muito distintas. Nesse aspecto, hd algumas
similaridades com o sistema brasileiro.

A importancia da questao dos impactos de empreendimentos e seu
licenciamento, dentro do contexto das vulnerabilidades que o pais enfrenta, foi
observada na explanagao de Rodriguez. A Col6mbia tem 85% da populagio vivendo
em dreas de risco, dreas sensiveis, com regides alagadas, e outras 4reas que abrigam a
megadiversidade do pais, com questées relacionadas a povos tradicionais. Existe uma
enorme pressio exercida pela necessidade de implementa¢io de empreendimentos,
dado o tamanho da economia colombiana e a evolugio de temas como educacio,
pobreza, extra¢io de petrdleo, entre outros.

Explicando os processos decisérios, do nivel local ao nacional, o palestrante
esclareceu que regras para a protegio do meio ambiente, para conservagio da
biodiversidade e preven¢io de ameacas e riscos ambientais, sio definidas em nivel
hierdrquico mais alto.® Utilizando-se da atividade mineradora como exemplo, Jerénimo
Rodriguez mostrou como o processo de licenciamento descentralizado trouxe um
desequilibrio de forcas entre o poder local e a participacio social vis-2-vis o poder dos
grandes empreendedores. E esperado que esse desequilibrio seja vencido agora por
forca da nova legislacio nacional, que traz novamente o poder central para o processo.

6 ABORDAGENS EXTERNAS QUE PODEM AJUDAR O SISTEMA DO BRASIL

Da Conferéncia Internacional, é interessante observar a dindmica sueca, comentada
pelo palestrante Bo Jansson,” diretor técnico da Agéncia de Protegao Ambiental
da Suécia. Consta que, em licenciamento, a decisdo acerca da concessao das
licengas e da natureza de autorizagao a ser concedida estd associada a uma politica
de estimulo ao proponente do projeto, no sentido de fazer uso das Best Available
Technology (BAT), com base nos documentos de referéncia e nas capacidades
racionalmente balanceadas de cada setor se desenvolver e aperfeicoar. Isso significa
que o licenciamento nao ocorre de maneira isolada, porém dentro de uma légica
geral determinante para o éxito do empreendimento em relacio aos patamares
idealizados para o exercicio de atividades econdmicas, ocupagao dos espagos e limites
da interveng¢ao no meio ambiente. Em um exercicio de comparagio com o sistema
brasileiro, parece haver, na dindmica comentada por Bo Jansson, uma semelhanca

6. O sistema colombiano de licenciamento e a nova legislacdo aprovada serdo apresentados em mais detalhes no
capitulo 11.

7. No capitulo 4 pode-se ler artigo redigido pelo palestrante. Palestra disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/
index.php?option=com_content&view=article&id=27580&catid=24&ltemid=7>.
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grande com a proposi¢ao de o licenciamento estar a servico do desenvolvimento
territorial, nos termos idealizados pelo semindrio.

Ambas as abordagens pregam que a concessdo de licengas estd vinculada
a0 enquadramento a necessidades ou demandas gerais previamente delimitadas
(no caso da Suécia, a demanda por elevagio do patamar das tecnologias adotadas
pelo empreendimento; no caso do semindrio, a demanda pelo desenvolvimento
territorial). Valeria a pena encontrar métodos para o Brasil executar, na relagio
tripartite licenciador-proponente-sociedade, essas necessidades ou demandas gerais,
vinculando licengas as politicas programadas para o desenvolvimento do territério.

Além do fator demandas gerais delimitadoras, outro ponto ttil para o Brasil
ante a experiéncia da Suécia é a inclusio de um viés estimulador em que o 6rgao
publico sugere que o proponente adote melhores tecnologias, em conformidade
com as possibilidades de razoabilidade econdmica do setor de atividade do
qual faca parte — nio exigindo além do que seria razodvel para o setor, mas
oferecendo o aumento do padrio de qualidade técnica ambiental de seu projeto,
a exemplo das tendéncias de incremento do préprio setor. Nessa linha, pode ser
construido, em tese, um espectro de convergéncias entre cada oportunidade de
desenvolvimento territorial previamente visualizada, como se jd integrasse um
planejamento territorial, e o refinamento do projeto apresentado pelo proponente,
em favor de seu melhor posicionamento dentro das politicas de incremento do setor
e dentro da regido em que esteja se propondo a interferir positivamente a partir de
seu empreendimento. Proponentes, nesse contexto, tornam-se realizadores de anseios
da coletividade, assumindo o que, na auséncia de sua intencio em interagir em
favor do desenvolvimento da regido, poderia ser apenas responsabilidade principal
de terceiros, agentes ou administrados locais.

Na prdtica, uma maneira dessas associagdes serem feitas seria inserir as
convergéncias visualizadas entre as finalidades e o processamento do desenvolvimento
territorial e do licenciamento em bases de dados integradas cujo acesso fosse dado
a qualquer interessado em obter licenga, a qualquer administrador publico ou
administrado. As oportunidades para o desenvolvimento territorial poderiam ser
antecipadas, alterando-se a expectativa quanto ao que seja licencidvel e em que
termos seriam concedidas licencas ante o advento de novos licenciamentos ou de
suas renovagoes.

Como aproveitamento da licio aprendida da sessdo III, poder-se-ia buscar
que licenciamentos viciados® nao ocorressem mais, desde que a renovagio e a
concessao de novas licengas acontecessem de modo associado & promogao de um

8. Licenciamento viciado, neste capitulo, é definido como aquele licenciamento cujas medidas mitigadoras, objeto da
licenca, sdo inadequadas ou indcuas, no que diz respeito a proporcionar segurangas juridica e ambiental.
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desenvolvimento territorial adequado as caracteristicas ambientais locais e vocagoes
das regides dos empreendimentos.

Como se pdde observar das apresentagdes da sessao 111, hd um entendimento
comum, segundo o qual, na prdtica, o licenciamento nio tem se mostrado eficaz em
evitar externalidades negativas decorrentes do empreendimento objeto da licenga.
E o caso das hipéteses em que autoridades licenciadoras, governos e empreendedores
ignoram prévios histéricos relativos as vocagdes ambientais e necessidades de
planejamento territorial. Foram debatidas oportunidades de corrigir esses vicios
da prética do licenciamento por meio da inducdo do licenciamento para o
desenvolvimento territorial.

Percebe-se que unir o licenciamento ambiental ao desenvolvimento territorial
¢ uma alternativa para os licenciamentos que ocorrem de modo viciado, tentando-se
corrigir os prejuizos ambientais decorrentes de deficiéncias de uma implementacio
desatenta ou carente de servios adequados de avaliacio ambiental. A partir da
abordagem proposta, o licenciamento passa a ter vicios evitados por meio da indugio
de agoes capazes de levar ao desenvolvimento territorial, encontrando-se naquele
um pretexto propicio para este. Nesse sentido, absorver um projeto ou plano de
desenvolvimento territorial em avaliacdo ambiental estratégica anterior a qualquer
obtengio de licenga ambiental apresenta o potencial de minimizar os conflitos
que acontecem durante o processo de licenciamento e de trazer seguranca aos
empreendimentos na medida em que seja checada sua adequagio as vocagoes do local.

Na exposi¢ao de Bo Jansson, foi explicado que a responsabilidade em trazer
argumentos acerca do que se entende por razoabilidade, quanto as exigéncias a
serem feitas ao empreendedor, recai sobre este, jd que é o interessado em obter a
licenga ambiental.

E evidente, no caso do Brasil, haver intimeras incertezas no delineamento das
exigéncias que o 6rgao licenciador venha a fazer ao empreendedor. As exigéncias, no
Brasil, tidas como condicionantes, sao verdadeiras contrapartidas do empreendedor
diante do fato de fazer uso dos bens ambientais que, por sua natureza juridica, sdo
de uso comum do povo.’

Pode-se afirmar haver, nas relacoes que se formam entre as partes licenciadoras,
empreendedor e comunidade, uma série de ddvidas que precisam ser sanadas,
merecendo detalhamentos perante algum foro que as acompanhe, fiscalize e entenda
qual configuracio de exigéncia teria efetivamente o condao de ser mais apropriada

9. Conforme a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu art. 225: “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, 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 geracdes.” (Brasil, 1988)
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para a concessdo de licencas em harmonia com o meio ambiente e comunidades
da 4rea de interferéncia do empreendimento.

H4, no Brasil, espagos para explorar instrumentos juridicos capazes de auxiliar
no refor¢o da seguranca juridica dos licenciamentos que venham a ser processados
em compasso ao desenvolvimento territorial sem necessariamente precisar acessar
diretamente o Poder Judicidrio, moroso que ¢ no pais. Pode-se recorrer a0 mecanismo
alternativo de solugao de conflitos denominado arbitragem, no caso, arbitragem
ambiental, passivel de ser utilizada para as parcelas disponiveis dos interesses
relacionados ao uso dos bens ambientais. Como se sabe, o bem ambiental é de
natureza difusa, isto é, tanto publica quanto privada. E, na parcela privada, pode
ser acordado quanto ao patamar de qualidade ambiental a que se queira elevar as
condi¢des do meio ambiente com o qual o empreendedor vird a interagir."

Outro instrumento é o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) Preventivo,
passivel de ser utilizado no Brasil pelo Ministério Pablico ou por érgaos legitimados
a propositura de agoes civis ptblicas ambientais, em situagdes nas quais j4 haja
algum litigio sendo discutido em juizo, com fundamento em risco, nas situagoes
em que possa ser levantada ameaga a0 meio ambiente e em que se queira acordar
comportamentos que evitem a sobrevinda de danos a0 meio ambiente. Vale notar
que, mesmo fora do 4mbito de a¢oes civis piblicas, poderiam ser estabelecidos
instrumentos com caracteristicas semelhantes e que servissem, em paralelo as
disciplinas j protegidas pelo sistema juridico, para garantir total atenc¢ao aos
preceitos e orientacoes dos planejamentos territoriais, qual seja, o idealizado Termo
de Ajustamento de Conduta Plus (TAC+), cujo conceito chegou a ser discutido
em encontros com operadores do Direito, como durante o Congresso da Ordem
dos Advogados do Brasil ocorrido em Santos, em 29 de maio de 2012, quando
foi apresentada a ideia de um TAC do futuro para o Brasil.

Esse TAC+ consistiria em ferramenta til para definir a proporcionalidade de
empenho ou resultado aplicdvel aquele que venha a interagir com o meio ambiente,
com abertura para possibilidade de checagem social, para contemplar ameaca
ao meio ambiente a ser administrada por um responsdvel indireto em realizar
agenda em favor das préximas geragoes. No caso do desenvolvimento territorial
associado ao licenciamento, o empreendedor poderia vir a se tornar um responsével
indireto pelas melhorias de toda a regido que entendesse por bem compreender
em seu projeto, de modo a se comprometer com melhorias que, na auséncia de
sua contribuicio ou contrapartida, nao ocorreriam ou ocorreriam tardiamente.
Observa-se que esse idealizado TAC+ é conceito decorrente da interpreta¢ao do

art. 5%, § 6°, da Lei da A¢ao Civil Pablica: “Os 6rgaos publicos legitimados poderao

10. Acerca do uso dessa forma alternativa de resolucao de conflitos, a arbitragem ambiental pode ser uma opcao para
implementar uma maior judicialidade em conflitos potenciais. Nesse sentido, ver Frangetto (2006).
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tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias
legais, mediante cominagées, que terd eficicia de titulo executivo extrajudicial.”

(Lei n® 7.347/1985, incluido pela Lei n° 8.078/1990).

7 CONSIDERACOES FINAIS: TALVEZ AS OPORTUNIDADES PARA O
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL POSSAM SER ANTECIPADAS

Pés-evento, verifica-se que problemas de um licenciamento viciado podem ser
minimizados por meio da promogio de um desenvolvimento territorial adequado
as caracteristicas ambientais locais e as vocagoes das regides dos empreendimentos.
Observa-se, frente aos exemplos dos casos trazidos (Xingu, Altamira, Porto Sul,
mineragio na Colémbia), que o licenciamento ambiental nao tem funcionado
a contento. Esse diagndstico revela haver um paradoxo entre a realidade pratica
do licenciamento ambiental e sua finalidade, que seria fazer uso de um processo
administrativo para conferir seguranca ecoldgica e social a0 empreendimento que
se mostre passivel de receber uma licenca ambiental.

Lidar com a dura realidade das deficiéncias da prética do licenciamento é uma
opgao, tendo sido apresentadas possibilidades de que elas venham a representar
argumentos para a promogao do desenvolvimento territorial. Nesse contexto, este
desenvolvimento viria como sendo capaz de suprir os erros de um processo de
licenciamento ou da concessao de licencas que suscitem reforgos nas intervengoes
do ser humano em favor do meio ambiente, para propiciar que esse bem de uso
comum do povo se mantenha ecologicamente equilibrado.

A partir das oportunidades passiveis de serem proporcionadas pelo
desenvolvimento territorial, poder-se-ia recuperar o tempo perdido com a omissao
do Estado, fazendo valer, no tempo certo, o planejamento territorial condizente com
as particularidades ambientais do local posteriormente objeto de pedido de licenga.

A concessio de licengas sem o devido olhar sobre o territério pode provocar
habitos de uso desordenado, desorientado e prejudicial ao meio ambiente. Ainda
que atil, se isoladamente promovida, a alternativa de indugao do desenvolvimento
territorial nesse cendrio pode ser uma forma resignada de conviver com ameagas
e danos aos recursos ambientais.

Por isso, propoe-se voltar a discutir o licenciamento ambiental e o
desenvolvimento territorial para perquirir sobre quais outras linhas de defesa
corroborariam a idea de que o desenvolvimento territorial deva ser explorado
independentemente dos eventos de novos pedidos de licengas. Nesse sentido,
propoe-se debater — afora a aceitagio tdcita de que vicios do licenciamento possam
ser corrigidos por meio da promogio do desenvolvimento territorial —, se valeria
a pena investir em solucdes que aumentassem as chances de o desenvolvimento
territorial acontecer antecipadamente, de maneira a demarcar sobre quais premissas
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os pedidos de licenciamento precisam se fundar. Com o estudo dessa abordagem,
¢ possivel que sejam encontradas formas de aumentar a eficiéncia e a eficicia dos
processos de licenciamento, com a melhoria dos sistemas de informagao ambiental,
por exemplo. E vilido encontrar instrumentos que proporcionem ao interessado
na obtengao da licenga e 4 autoridade licenciadora, anteriormente ao primeiro ato
de proposicio do pedido de licenciamento, conhecer quais os exatos limites de
intervengao no meio ambiente, assim como quais as oportunidades que a dindmica
do territério em que se pretende intervir gera para esse potencial interessado em
obter a licenca ambiental. Por exemplo, poderia haver aplicativos que auxiliassem
a verificagio de enquadramento em normas, inclusive em relagao aos instrumentos
ja previstos na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente,'" cuja implementacio
merece ser reforcada.

Nessa hipdtese, o desenvolvimento territorial continua a ser fonte de
oportunidades, e o foco ¢ dado a ele, e ndo ao licenciamento — este se torna simples
ferramenta para otimizar o desenvolvimento jd em curso. Essa proposi¢ao precisaria
estar respaldada na crenca de que haja algo a ser feito para voltar-se & necessidade de
desenvolvimento territorial por meio do instrumento de licenciamento ambiental.
Para isso, seriam investigadas melhores maneiras disponiveis e recomenddveis
objetivando a realiza¢io de intervengoes nos ecossistemas do Brasil. Com o fim
dessa andlise, os participantes da discussao precisariam visitar os conceitos tedricos
e as razdes de ser tanto do licenciamento como do desenvolvimento territorial.
Seria fundamental levantar os motivos e as consequéncias de o licenciamento
ambiental se prestar ao servico de catalisar o desenvolvimento territorial, em termos
de vantagens de curto, médio e longo prazo. Seria importante, também, trabalhar
na criacdo de solugbes capazes de evitar vicios comumente praticados em processos
de licenciamento no Brasil.

Poderiam ser esperados, a partir do aprofundamento adicional do tema do
semindrio ocorrido no dia 15 de marg¢o de 2016, que o processo de obtengao
de licencas ambientais fosse mais apurado, que a planificagdo e o planejamento
efetivamente pudessem ser naturalmente prévios aos pedidos de licengas e que os

11. "Art 9¢ - Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: | - o estabelecimento de padrdes de qualidade
ambiental; Il - 0 zoneamento ambiental; Il - a avaliacdo de impactos ambientais; IV - o licenciamento e a revisao de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; V - os incentivos a produgdo e instalagdo de equipamentos e a criagao
ou absor¢do de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental; VI - a criacdo de espacos territoriais
especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecao ambiental, de
relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas; VIl - o sistema nacional de informagdes sobre o meio ambiente;
VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental; IX - as penalidades disciplinares
ou compensatorias ao ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacao ou correcdo da degradagdo ambiental;
X - a instituicdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - Ibama; XI - a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao
Meio Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes; XII - o Cadastro Técnico Federal de
atividades potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais; XllI - instrumentos econdmicos, como
concessdo florestal, servidao ambiental, seguro ambiental e outros.” (Art. 92 da Lei 6.938/1981, com redacdo dada
pela Lei ne 7.804/1989).
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sistemas de informacio ambiental proporcionassem conhecimento suficiente para
intervengoes seguras no meio ambiente.

Como se pdde verificar, houve convergéncia entre os palestrantes da sessdo
III quanto a necessidade de melhorias no processo de licenciamento e ficou claro
que essa convergéncia suscita interrogagdes sobre como tornar o instrumento de
licenciamento mais eficaz e associado a processos coordenados de desenvolvimento
territorial. Algumas questoes podem ser propostas, conforme abaixo relacionado.

1) Asinformagdes sobre planejamento e desenvolvimento territorial geradas
pelo poder publico estdo disponiveis e sdo inteligiveis para empreendedores,
executores de estudos de impacto e agentes licenciadores? Se nio, o que
fazer para que as informagdes sobre o desenvolvimento do territdrio a
ser impactado e sobre o eventual planejamento do poder publico para
o desenvolvimento fiquem disponiveis, de maneira a nao serem, sob
qualquer pretexto, ignoradas?

2) A que institucionalidade pode ser conferida a ideia de conjugar o
desenvolvimento territorial ao licenciamento, conforme ora defendido?

3) O paralelo feito com o sistema sueco, no qual representantes das
autoridades publicas trabalham em favor do desenho de um projeto
mais sustentdvel, pode ser til e aplicdvel para o caso do Brasil? Como os
6rgios ambientais e outros da administragio publica direta ou indireta
podem contribuir para serem construtores de projetos que realmente se
norteiem pelos principios do desenvolvimento territorial?

4) Ha4 espago para as oportunidades com a finalidade de desenvolvimento
territorial serem antecipadas no sentido proposto na se¢io 4 deste capitulo?
Quais agentes governamentais, institucionais ou da iniciativa privada
poderiam se empenhar em levar adiante a ideia de bem aproveitar as
oportunidades para substituir por impactos positivos aqueles passivos
ja identificados nos casos discutidos na sessao III do semindrio e outros
que se mostrem pertinentes?

Essas questoes sao provocagdes para que a abordagem trazida pelo semindrio
traga frutos, de maneira a transformar o panorama do licenciamento ambiental, a
fim de que esse instrumento efetivamente traga a seguranga juridica e ambiental
necessdria as intervengdes nos ecossistemas brasileiros, em atendimento ao direito
e ao dever de manter o meio ambiente ecologicamente equilibrado, em favor das
presentes e futuras geragoes.
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CAPITULO 10

DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E LICENCIAMENTO
AMBIENTAL: O SUL DA BAHIA COM A FIOL E O PORTO SUL

Rui Barbosa da Rocha

1 INTRODUGAO: O RESSURGIMENTO DAS GRANDES OBRAS NO BRASILE O
CASO DO PORTO SUL'

Desde o final dos anos 1970, o Brasil nao assistia a uma agenda tao intensa de
investimentos em infraestrutura como se viu nos governos de Luiz Indcio Lula da
Silva e Dilma Rousseff, com destaque para o periodo de 2006 a 2014. Esse ciclo
de governo que ao todo consumiu treze anos, através de um governo de coalizao
que integrou muitos partidos ideologicamente distintos, tentou conciliar politicas
sociais abrangentes, ampliagao de crédito para o consumo e uma agenda ambiciosa
de investimentos em infraestrutura, com um paradigma de desenvolvimento
inspirado no século XX, especialmente com o resgate de grandes projetos de
logistica e energia hidroelétrica.

Uma inspiragao desse periodo foi o governo de Juscelino Kubitschek, no final
dos anos 1950, marcado pela construgio de Brasilia, grandes rodovias e atracio de
investimentos para a industria automobilistica. No caso estudado, porém, a énfase
na industria automobilistica e em rodovias foi substituida pela oferta competitiva
de commodities como soja e minério de ferro — através de ferrovias e portos e da
ampliagio da oferta de energia com a construgio de grandes usinas hidroelétricas,
além da infraestrutura para eventos esportivos como a Copa do Mundo e as
Olimpiadas do Rio de Janeiro.

O século XX foi intensamente descrito por muitos economistas e sociélogos
brasileiros, uninimes em registrar que o projeto de transformagio da realidade
brasileira tornou-se incompleto no sentido de constituir uma sociedade desenvolvida
no pais. Esta transi¢ao teve foco na urbanizagao e na industrializagao, sob a
indugao do Estado e abertura crescente do mercado brasileiro a empresas de capital
internacional. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) sintetizou
este periodo em publicagao histdrica, de 2006 — Estatisticas do Século XX —, trazendo
entrevista com Celso Furtado, que fez ampla critica ao resultado final da agenda

1. Além de um olhar técnico sobre um caso de licenciamento ambiental, este capitulo propde sistematizar e testemunhar
0 inexplicavel, que muitas vezes ocorre em nome do progresso (para mais informagdes, ver Gusméao, 2015).
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desenvolvimentista estabelecida no pais, especialmente pela incapacidade de
prover emprego e renda com qualidade para a populagio que cresceu intensamente
no periodo, em particular nos anos 1940, 1950 e 1960, e que migrou para as
cidades. O modelo industrial intensivo em capital nao permitia mais a inclusao
de trabalhadores que surgiram no mercado de trabalho, ou que migraram do setor
rural para o ambiente urbano, especialmente a partir dos anos 1970.

Em 1979, esse longo ciclo de crescimento elevado sob muitos governos se
encerrou com uma crise profunda no pais. Os anos 1980 foram marcados por
recessio, inflacio elevada, baixissimo crescimento econdmico, instabilidade politica
e ambiente social deteriorado, com desemprego e perda salarial. Entre 1993 ¢ 2002,
o pais investiu em um conjunto de reformas fiscais e de promocio da estabilidade
monetdria, sob o Plano Real, nos governos de Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso. No inicio do século XXI, com o governo Lula, o pensamento dominante
passou a ser a retomada do crescimento econdmico, mantendo a estabilidade
monetdria e a responsabilidade fiscal, de modo a garantir anos sucessivos de
progresso econdmico e social. Os investimentos crescentes em politicas sociais
como o Bolsa Familia e a valoriza¢io real do saldrio minimo foram acompanhados
de aumento do crédito para o consumidor, que incrementaram o mercado interno
de bens de consumo. Estas medidas seriam acompanhadas de dezenas de obras de
infraestrutura que completariam uma trajetéria de médio e longo prazo orientada
para o tdo sonhado desenvolvimento e incluso social do pais.

O Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) concebeu uma série de obras
fisicas expressivas, como o canal de transposi¢ao do rio Sdo Francisco, ferrovias,
portos, aeroportos, grandes usinas hidroelétricas, como Belo Monte, Jirau e Santo
Antonio, estddios de futebol (preparatérias para a Copa do Mundo de 2014) e
gindsios esportivos (para as Olimpiadas de 2016), seja com recursos publicos, seja
com parcerias e investimentos do setor privado. A expansio da economia chinesa,
desde os anos 1990, sustentou uma expectativa otimista e aproximou investidores
de paises do leste europeu, Brasil, Russia, India e China, denominando o acrénimo
BRIC para os novos atores globais.

O Complexo Porto Sul é emblemdtico deste momento do mundo. Surgiu
embrionariamente em 2006, com a obten¢io de licengas de pesquisa de uma
jazida de minério de ferro na regido de Caetité, obtida pelo gedlogo baiano Joao
Cavalcanti, que recebeu o nome de Projeto Pedra de Ferro. A empresa Bahia
Mineragao (Bamin) seria a detentora do futuro negécio mineral.

A Bamin, recém-nascida e desconhecida no cendrio mineral brasileiro,
desprovida de logistica para o escoamento do produto em um setor dominado pela
Vale S.A., mobilizou investidores indianos para viabilizar um negécio teoricamente
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biliondrio, que uniria mina, mineroduto e porto.” Em 2008, o mineroduto foi
descartado, com a oferta governamental da Ferrovia de Integracio Oeste-Leste
(Fiol). Seria a melhor maneira de escoar o minério de ferro, segundo o plano
de governo, incluindo o escoamento da soja e de outros produtos agricolas do
centro-oeste baiano e brasileiro. Parecia légico.

O projeto conceitual, publico-privado, foi apresentado desde 2008 com ampla
campanha publicitdria: uma mina de ferro em Caetité, a Fiol, um novo aeroporto
internacional ao norte de Ilhéus e um porto ptblico-privado de grande calado para
navios graneleiros, que gerariam, segundo os empreendedores, 30 mil empregos no
sul da Bahia. O propésito final seria escoar a produgio mineral e agricola do oeste
brasileiro, integrando também o sertao baiano ao sul da Bahia, a0 mesmo tempo em
que promoveria o turismo costeiro, com o novo acroporto. Ao todo, os investimentos
seriam de R$ 12 bilhoes. Outros negécios seriam atraidos gragas a nova logistica,
caracterizada pelos baixos custos operacionais, eficiéncia e ganhos de escala. O
projeto do aeroporto, que havia sido concebido em 2003 no 4mbito do Programa
de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur) para a mesma 4rea escolhida para o
porto,’® foi suprimido, com a promessa de realizagio em data futura, nas margens
da rodovia BR-415, entre Ilhéus e Itabuna.

O licenciamento do Complexo Porto Sul envolveu licengas ambientais
especificas para quatro obras que seriam conectadas entre si — a exploragio mineral
do Projeto Pedra de Ferro, em Caetité, a Fiol, o porto privado da Bamin e um
porto publico da Bahia (de fato, uma retrodrea portudria ao lado do porto previsto
para a Bamin). Porém, cada licenga fora concedida isoladamente, subtraindo e
minimizando a complexidade e a sinergia dos impactos destas obras (figura 1).

A mina foi licenciada pelo Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos
(Inema). A Fiol e os terminais portudrios foram licenciados pelo Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama). Estes projetos,
motivados especialmente pela mina de ferro, responderam a um contexto politico
e econdmico muito particular, inspirado na expansao da economia chinesa, e posto
em marcha no pais no ritmo das flutuagoes da crise financeira mundial de 2007.
Ao final de 2015, nem a ferrovia, em obras, ficou de pé, sucumbindo com a falta
de recursos federais e os riscos crescentes de materializacao do Porto Sul.*

2.A Bamin usou inicialmente o projeto da Samarco Mineragdo S.A. (Samarco) em Mariana, Minas Gerais, como modelo
para a formatacdo do Porto Sul. Através de um mineroduto, a empresa escoava o minério até um porto privado em
Anchieta, no estado do Espirito Santo. A Samarco ganhou notoriedade em 2015 com a tragédia de Mariana, que destruiu
a paisagem da bacia hidrografica do rio Doce com o rompimento da barragem de rejeitos.

3. Para mais informacdes, ver Nogueira Neto e Araripe (2007).

4. Borges (2015) escreveu em pagina inteira, no jornal O Estado de S. Paulo, sobre a Fiol: “a ferrovia parou no meio
do caminho. Apés consumir R$ 3 b, a obra da Ferrovia Oeste-Leste, que revolucionaria a logistica do Nordeste, é
paralisada por falta de dinheiro”.
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Na defini¢io de papéis entre os paises para os fluxos de recursos e riquezas
da economia mundial, o Porto Sul colocou o sul da Bahia e o Brasil no seu papel
cldssico e antigo — de produzir recursos naturais em condigoes competitivas para
outros paises e continentes. No passado, cana-de-agtcar, café, borracha, cacau.
Agora, além dos produtos tradicionais como café, agticar e carne bovina, oferecemos
soja e minério de ferro, em larga escala, para sustentar um saldo positivo na balan¢a
comercial, em oposi¢ao a um desenho de reestruturagio socioecondmica, tecnoldgica
e cultural dos territérios e do pais, como se preconizou em meados do século
XX por muitos economistas brasileiros, a exemplo de Celso Furtado e do baiano
Rémulo Almeida. Voltamos a uma concepg¢io de desenvolvimento do século XIX?
Ou, quem sabe, do século XVII, antes da Revolugio Industrial e sob a colonizagao
hispano-portuguesa, que deixou como legado o paradigma da economia primdria
de exportacio no DNA do Brasil e da América Latina?

Este capitulo, portanto, expée o Porto Sul no seu contexto econémico e
financeiro, corporativo e institucional, bem como as caracteristicas e conflitos
deste licenciamento, quando o rigor ¢ o rito técnico sdo substituidos por decisoes
governamentais de curto prazo estimuladas por oportunidades de investimentos em
uma conjuntura voldtil, e, por fim, uma andlise de cendrios para o desenvolvimento
territorial, com o exemplo peculiar do sul da Bahia.

2 0 CONTEXTO ECONOMICO E FINANCEIRO DO PORTO SUL

2.1 0 mercado internacional de commodities e o posicionamento brasileiro
diante da crise mundial de 2007-2008

A crise financeira de 2007 é um capitulo da histdria a ser estudado com maior
profundidade, sob muitos aspectos, pois ajuda a explicar muitos dos acontecimentos
da economia mundial e brasileira contemporanea. Essa crise, tdo grave quanto o
crash da bolsa de Nova York de 1929, foi diluida e amenizada gracas ao modo como
os paises e as agéncias multilaterais de desenvolvimento a trataram, com gigantesco
socorro financeiro a nagdes, bancos e empresas. Porém, seus desdobramentos ainda
merecem atengdo, pelas inimeras implicagoes para a sociedade e para a trajetéria
de investimentos especulativos antes e depois da queda de 2007.

Essa crise marca o final de um ciclo de ampla prosperidade econ6mica
mundial, vivido nos anos 1990 e primeiros anos do século XXI, e culmina com
movimentos especulativos de altissimo risco — como a opera¢io dos derivativos no
sistema financeiro, além da transferéncia de capitais voldteis para ativos mais sélidos,
aparentemente, como as commodities, especialmente soja e minério de ferro, apds
investimentos, por exemplo, na expansao imobilidria em muitos lugares do mundo.
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No caso do sul da Bahia e do Porto Sul, percebemos este fendémeno com o
crescimento exponencial dos precos do minério de ferro, em um setor controlado
pelas gigantes da mineragio, como a Vale S.A., a Anglo American e a Broken
Hill Propriety Company Limited (BHP). A tonelada do minério de ferro saltou
de US$ 50 para US$ 190 entre 2005 e 2011, nutrindo investimentos vultosos
em empresas de médio porte deste setor, como a Zamin Ferrous e a Eurasian
Natural Resources Corporation (ENRC), que sao detentoras da Bamin e parceiras
do governo baiano e brasileiro no Complexo Porto Sul. Em margo de 2015, o
valor da commodity caiu para US$ 50, o valor histérico do ferro antes da crise de
2007 (gréfico 1).

GRAFICO 1
Evolucéo do preco do minério de ferro
(US$t)

Fonte: Business Insider.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucao e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A duragao desse ataque especulativo, coincidéncia ou nao, durou o tempo
do licenciamento do Complexo Porto Sul (2007-2015) e girou em torno das
expectativas frustradas da expansio da economia chinesa e asidtica, antes e depois
da crise de 2007. A China e outros paises asidticos emergentes na industrializagao,
como Indonésia, India, Tailandia e Coreia do Sul, foram protagonistas da expansio
econdmica nesse periodo. Com taxas de crescimento muito elevadas, a China
sustentou uma expansio econdmica de 10% ao ano por mais de uma década,
ocupando o segundo lugar entre as maiores economias do planeta, superando
Inglaterra, Alemanha, Franca e Japao.
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Siderurgicas de vérios continentes ampliaram o consumo nesse periodo por
muitas razdes: o consumo de ferro para a industria do ago cresceu junto com a
inddstria automobilistica, da construcio civil, de eletrodomésticos e de muitos
outros produtos. Todavia, o aquecimento do mercado foi acompanhado de uma
ampliacio gradativa e proporcional da oferta, e novamente as maiores empresas do
setor foram as mais competitivas em prover o metal com alta qualidade, baixo custo
de producio e logistica jd estruturada. Empresas como Vale S.A., BHP e Anglo
American controlam o mercado com tal poder de influéncia que empresas menores —
como a Bamin e a Sul Americana de Metais (SAM), no norte de Minas — tiveram e
terao muita dificuldade para operar nesses ciclos de alta e baixa do prego do ferro.

3 0 CONTEXTO CORPORATIVO E INSTITUCIONAL DO PORTO SUL

3.1 A Bamin e a demanda sobre os governos da Bahia e do Brasil

A Bamin, entre 2006 e 2014, foi uma protagonista efetiva, embora ocasional, de
uma demanda estrutural sobre a logistica baiana e brasileira. O negécio minerdrio
desta jovem empresa justificou, de modo surpreendente, investimentos vultosos dos
governos federal e da Bahia, através do PAC, tendo a Valec e a Secretaria Estadual
de Infraestrutura como responsdveis para a execu¢io da Fiol e de uma nova zona
portudria offshore na costa de Ilhéus, denominando-os de Complexo Porto Sul.
Esse projeto se tornou prioridade mdxima entre todas as agoes de governo nesses
territérios, consumindo R$ 3,5 bilhoes neste periodo, especialmente com a primeira
etapa de constru¢io da Fiol, entre Caetité e Jequié.

No estado da Bahia, mudancas de governo nesse interim foram decisivas
para a emergéncia do projeto. A sucessio de Paulo Souto (2003-2006) para Jaques
Wagner (2007-2014) abriu espago para novas perspectivas para a economia baiana,
inclusive pela relagio estreita dos governos federal e estadual, apds 2007, sob a
mesma lideranca politica.

Antes de Jaques Wagner, sucessivos governos nos niveis federal, estadual e
municipal adotaram um planejamento diferente para o mesmo territério, também
denominado litoral sul ou Costa do Cacau. Desde 1993, foram implementadas
duas dreas de protecio ambiental (APAs) e um parque estadual — Lagoa Encantada,
Costa de Serra Grande Itacaré e Serra do Conduru, respectivamente. O Ministério
do Meio Ambiente elegeu este trecho da costa, em 2005, como drea prioritdria
para constituir um corredor ecolégico que protegesse ecossistemas e uma economia
baseada na conserva¢io da natureza. Ecoturismo, pesca artesanal, producio de
cacau e chocolate foram detectados como principais vocagdes de longo prazo para
este territorio.
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FIGURA 2
Poligonal desapropriada pelo governo da Bahia para o Porto Sul, antes de a licenca
ambiental ser avaliada e reprovada pelo lbama

Fonte: Foto e sistematizacdo por José Nazal, 2009.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O Prodetur, com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento,
considerou esta costa uma das mais promissoras para o ecoturismo no Brasil,
e investiu R$ 1 bilhio em todo o Nordeste, sendo a rodovia Ilhéus-Itacaré um
dos equipamentos de infraestrutura eleitos pela Bahia para alavancar o setor
turistico nordestino — denominando-a estrada parque. Muitos investidores privados
apostaram nesta costa, como o Txai Resort, eleito pelo 7he New York Times como
um dos cem principais destinos do mundo, em 2007.

Uma ferrovia ligando o oeste ao leste do Brasil havia sido concebida nos anos
1950 pelo engenheiro baiano Vasco Azevedo Filho, com o objetivo de integrar o
continente sul-americano (Azevedo Neto, 2004). O destino final desta ferrovia
seria a Bafa de Camamu. Em 2005, o estado da Bahia contratou consultores para
elaborar um Plano Estratégico de Logistica e Transporte (Pelt), que considerou a
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integracdo da Fiol com a Ferrovia Centro-Atlantica, e desta a0 ambiente portudrio
da Baia de Todos os Santos, dotada de portos publico e privados: Aratu, Polo
Petroquimico de Camagari, Ford, Cotegipe e o porto da cidade de Salvador.

A criagio da Bamin se deu, em 2006, pelo gedlogo baiano Joao Cavalcanti,
com base em uma jazida denominada Pedra de Ferro, no municipio de Caetité, na
fronteira com Minas Gerais. Em 2007, a empresa indiana Zamin Ferrous adquiriu
a Bamin e, em 2008, vendeu-a para a cazaquistanesa ENRC. Outro investimento
do gedlogo baiano foi a SAM, que em Grao Mogol, no norte de Minas Gerais,
com a Votorantim Ventures ¢ a ENRC, projetou escoamento de minério de ferro
por um mineroduto até Ilhéus, usando também a infraestrutura do Porto Sul.

Com centenas de milhdes de délares envolvidos nos contratos de compra e
venda dos ativos da empresa, para cada etapa de licenciamento obtido, a Zamin
Ferrous e a ENRC participaram ativamente do esforco institucional para obter aval
publico nas muitas fases das licengas previstas pelo Ibama e o Inema.

Em 2014, dltimo ano do governo Jaques Wagner na Bahia e do primeiro
mandato de Dilma Rousseff no governo federal, a licenca de instalagio (LI) do
Porto Sul foi concedida pelo Ibama, embora condicionada por dezenas de ressalvas
ambientais nao cumpridas quando da licenga prévia (LP). Assim, a LI para a
construgao do porto estd sob agao judicial, fruto de um conjunto de recomendagoes
da promotoria ambiental do Ministério Publico da Bahia,” com o apoio do Ministério
Pablico Federal e o suporte técnico de pesquisadores de universidades brasileiras,
especialmente a Universidade Estadual de Santa Cruz (Uesc).

3.2 Suspeicdo e duvidas no meio corporativo

A LP eaLl, com muitas condi¢oes para serem validadas, expdem outra face desse
projeto: a obtengao da licenga ambiental para o funcionamento do negécio
tornou-se condi¢io-chave para a viabilizagiao do contrato de compra e venda da
Bamin, entre a Zamin Ferrous e a ENRC. Disputas judiciais na Corte de Londres
entre estas empresas tém como argumento que a LI do Porto Sul fora concedida em
condig¢des suspeitas, nao respeitando o rito técnico — ou seja, a ENRC nao pagou
integralmente a mina de Caetité 2 Zamin Ferrous, condicionando o pagamento a

5. Para entender o contexto institucional do licenciamento do Porto Sul, faz-se necessario compreender o papel ativo da
promotoria ambiental do Ministério Publico baiano. Concebida em 2005, estabeleceu nicleos tematicos para a Mata
Atlantica, a Chapada Diamantina e o S3o Francisco. Em Ilhéus, representando a regido da Costa do Cacau, promotores
baianos como Aline Salvador e Yuri Mello, ambos mestres em cursos de meio ambiente e sustentabilidade, atuam em
cooperacdo com procuradores do Ministério Publico Federal e com pesquisadores da Uesc em muitos temas ambientais
do sul da Bahia.



158 ‘ Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial: registros e contribuicdes do
seminario internacional

obtencio plena da licenca (Oliveira, 2015; CBPM, 2016)° e pondo suspeita sobre
o modo como esta fora concedida pelo Ibama. O licenciamento, a0 mesmo tempo,
passou a ser um ativo miliondrio/biliondrio, que motiva grupos de interesse e de
intermediagao dentro e fora dos governos.

O Porto Sul, dessa forma, mesmo obtendo LP e LI, nio avancou na sua
implantagio por multiplas razoes, incluindo a queda dos pregos internacionais do
minério de ferro. A mina Bamin em Caetité, em regime de exploragio experimental
ap6s a concessao de licenca, em 2010, suspendeu as atividades em 2013, demitindo
quase todos os funciondrios.

A Fiol, empreendimento de maior magnitude nesse complexo logistico,
e dependente do Porto Sul, ji consumiu R$ 3 bilhées de recursos publicos do
orcamento federal. Teve inicio desde que o Ibama licenciou a obra, em 2010, e
depende de novos recursos governamentais, contingenciados pela crise econdmica
brasileira e apds uma série de questionamentos técnicos e de viabilidade financeira,
oriundos do Tribunal de Contas da Unido e dos préprios técnicos do Ibama, desde
o inicio da obra.”

Quase dez anos depois, a nio efetivagio do Porto Sul, fim de linha desta
ferrovia, e suspeitas sobre muitas empreiteiras responsdveis por varios trechos da
obra afetaram a execugio e as expectativas sobre a Fiol.®

6. Em 28 de marco de 2016, o site da Companhia Baiana de Produgdo Mineral (CBPM) anuncia que Zamin e ENRC fecham
acordo judicial sobre aquisicdo da Bamin, ndo esclarecendo a quem pertence a empresa parceira do estado baiano
no Porto Sul. “A Eurasian Natural Resources Corporation (ENRC) e a Zamin/Ardila fecharam acordo judicial referente
a aquisicdo da mineradora Bahia Mineracdo, no sudoeste da Bahia. O resultado do acordo é confidencial e conclui o
caso na Alta Corte de Londres e em outras jurisdi¢des”, diz a nota da Bamin. A fonte da CBPM, o Noticias de Mineracdo
Brasil, ndo encontrou comunicados oficiais da Zamin, Ardila, ENRC ou Eurasian Resources Group (ERG), que é o grupo
dono da ENRC. A Bamin também ndo quis compartilhar o comunicado que teria recebido dos acionistas da empresa.
Na nota publicada no site da mineradora também ha um parégrafo que diz que “ERG, um dos principais produtores de
recursos naturais que incorporou os ativos da ENRC, considera esta resolugdo muito positiva e proporciona um alivio
importante para os fluxos de caixa da ERG em um momento de baixa das commodities”. Disponivel em: <http://www.
bamin.com.br/noticia.php?cod=159>.

7. Para mais informacdes, ver matéria em O Estado de S. Paulo que registrou o processo que se repetiu ao longo dos
anos (Macedo, 2011).

8. Para mais informagdes, ver os sequintes /inks:
<http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/wp-content/uploads/sites/41/2016/05/denunciarecebedor.pdf>;
<http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/pf-deflagra-operacao-fruto-de-desdobramento-da-lava-jato/>;
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/02/1743591-construtoras-sao-alvo-de-operacao-da-policia-federal-em-
ao-menos-3-estados.shtml>;
<http://www.blogdogusmao.com.br/v1/2011/09/04/tcu-manda-parar-obras-da-ferrovia-oeste-leste/>;
<http://g1.globo.com/bahia/noticia/2015/03/mais-de-mil-sao-demitidos-em-obras-da-ferrovia-oeste-leste-diz-sindicato.html>;
<http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,ibama-suspende-licenca-para-ferrovia-imp-,747150>;
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/mercado/me2007201108.htm>.
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4 O LICENCIAMENTO E OS IMPACTOS SUBDIMENSIONADOS DO COMPLEXO
PORTO SUL

Os estudos ambientais de cada empreendimento, ao observarem os impactos de
modo segmentado, tornaram-nos fragmentados e superficiais. Mesmo que seguindo
ritos administrativos estabelecidos pelos 6rgaos ambientais, revelam o quanto foram
subdimensionados ou ignorados pelo governo baiano e pelo governo federal nas suas
decisdes. O licenciamento do Porto Sul, mesmo que fragmentado, seguiu uma sequéncia
l6gica para que ocorresse, passo a passo, ignorando a sua interdependéncia natural.

4.1 A Bamin, em Caetité

A empresa obteve a LP pelo Inema em 2008, e a LI e a licenga de exploragao nos
anos seguintes, com foco estritamente sobre o impacto daquela sobre a regido de
exploragao mineral, desconsiderando os impactos da nova demanda de logistica
do minério de ferro. Mesmo sabendo que a explora¢io mineral nao ocorre sem
uma solugio logistica, a licenga foi concedida antes de avaliagdo de viabilidade
ambiental da Fiol e do Porto Sul,’ pelo érgao ambiental baiano, ignorando o
questionamento técnico e juridico feito no 4mbito do Conselho Estadual de Meio
Ambiente (Cepram), da Bahia, por organizagées civis baianas. Com a autorizagao
da explora¢ao de uma mina de baixa qualidade minerdria, portanto, de alto risco
financeiro e econdmico, ocorreu a destrui¢io de sitios espeleolégicos de elevada
importancia. A licenga ambiental do Inema, em 2009, trouxe danos irreversiveis ao
patriménio espeleoldgico, pois nao previa a inviabilidade do negécio anos depois.

4.2 A Fiol, entre o Tocantins e o sul da Bahia

A Valec, empresa estatal brasileira responsével pela constru¢io e concessao de
ferrovias publicas, obteve uma LP por parte do Ibama em 2009 para construir
uma linha férrea de 1.516 km de extensio, com investimentos do PAC estimados
inicialmente em R$ 6 bilhoes, podendo superar R$ 10 bilhoes, atualmente. Essa
licenga, mesmo concebida no 4mbito do Complexo Porto Sul e tendo como destino
final o litoral norte de Ilhéus, com a Bamin como principal cliente, foi obtida como
empreendimento autdnomo, sem considerar a viabilidade ambiental do Porto Sul,
a0 qual ela estaria vinculada.

A descri¢ao dos impactos, no seu estudo de impacto ambiental, focava
a drea diretamente atingida no leito da ferrovia, minimizando impactos sobre
o reassentamento humano de centenas de comunidades tradicionais presentes
no caminho entre Figueirdpolis e Ilhéus, as zonas rurais e urbanas atingidas,
os ecossistemas de Mata Atlantica, Caatinga e Cerrado, as margens de rios e

9. O projeto da mina de ferro s6 teria viabilidade técnica e financeira com a nova logistica com a Fiol e o Porto Sul,
segundo declaracdes da Bamin, em audiéncia publica em Caetité, em 2009.
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corregos.'® A Valec, nas conclusoes do estudo de impacto ambiental (EIA)/relatério
de impacto ambiental (Rima), deu énfase aos beneficios naturais da ferrovia
para o setor de transporte, com a substitui¢ao de caminhées de cargas de soja
nas rodovias, especialmente entre o municipio de Luis Eduardo Magalhaes e o
porto de Cotegipe, na Baia de Todos os Santos, atualmente o meio exclusivo de
transporte dos graos produzidos no oeste baiano. Ao ignorar os impactos durante
a obra na fase do licenciamento, o Ibama atuou intensamente entre 2011 e 2013
para suspender a licenca de muitos trechos, até que programas ambientais fossem
detalhados e relatados."

4.3 0 Porto Sul, ao norte de Ilhéus

O Porto Sul foi apresentado a sociedade pela primeira vez no site da Secretaria de
Planejamento da Bahia, em 29 de dezembro de 2007, que indicava a sua localiza¢io
definitiva na vila de Ponta do Ramo, ao norte de Ilhéus — um engano, de quem decide
o futuro de lugares desconhecendo o seu nome com precisao. O local escolhido pela
Bamin e indicado para o governo prematuramente, de fato, chama-se Ponta da Tulha.

Antes de apresentar os estudos ambientais ao Ibama, e antes de o Ibama
apresentar o termo de referéncia dos estudos necessdrios para a obtencio da licenga, a
Bamin j4 havia selecionado um trecho do litoral ilheense, em razio da profundidade
marinha do local e pela menor distincia entre Caetité e Ilhéus, considerando como
meio de transporte um mineroduto (figura 3).

A vila, de cerca de 1 mil habitantes, nas margens da rodovia Ilhéus-Itacaré
e a 17 km do rio Almada, foi apontada pelo governo da Bahia, alguns meses
depois, como a melhor drea do litoral baiano para interligar o oeste brasileiro ao

10. Noticia publicada em marco de 2010, intitulada Comunidades de Brumado séo desrespeitadas pela Fiol, por jornal de
Brumado, municipio vizinho a Caetité, registrou: “mal teve a execucdo iniciada, a Fiol — Ferrovia da Integracdo Oeste-Leste — j&
vem provocando conflitos e ameagando a vida de comunidades rurais no municipio de Brumado, sudoeste baiano. No trecho
em que corta 0 municipio de Brumado, na regido do Povoado de Ubiracaba, as margens do rio Sao Jodo, as comunidades de
Represo, Zé Gomes, Barreiro, Trés Irmdos, Sussuarana e Alegria vém sendo assediadas por representantes da empresa Ecoplan
Engenharia Ltda. contratada pela Valec para efetuar o servio de levantamento topografico. Moradores dessas comunidades
alegam que estdo sendo coagidos a assinarem um documento que dé autorizacdo aos funcionarios da referida empresa a
entrarem em suas propriedades para fazerem o levantamento topografico. Porém, tal documento, elaborado pela Valec, ndo
faz nenhuma mengdo quanto a responsabilidade da empresa com os eventuais danos causados. Foram relatados casos em
que os moradores sdo pressionados psicologicamente e mesmo sem conhecerem o teor do documento acabam assinando
sob a alegacéo de que ‘assinando ou ndo o documento a ferrovia vai passar, pois € uma obra do governo™.

11.A Casa Civil do governo da Bahia, entre 2008 e 2015, realizou reunides sucessivas de trabalho com dirigentes e
técnicos do Ibama para promover a celeridade das LAs. Como exemplo, em 22 de agosto de 2012, divulgou em seu
site de noticias uma destas reunides, destacando reiteradamente os empregos gerados e 0 montante de investimentos
envolvidos: “na primeira semana deste més, o instituto concedeu a revalidacao das licengas de instalacao dos lotes
de 1 a4 (llhéus a Caetité), que possuem mais de mil funcionarios trabalhando. O Porto Sul tem investimentos de
R$ 3,5 bilhdes. No periodo de 25 anos, escoara 100 milhdes de toneladas por ano. O complexo logistico Porto Sul e
Ferrovia Oeste-Leste representam a oportunidade de dotar a Bahia com uma grande estrutura logistica”. Disponivel em:
<http://www3.casacivil.ba.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=477:governo-discute-liberacao-de-
licenca-ambiental-da-fiol-e-porto-sul&catid=34:noticias-geral&Itemid=99&pagina=2>; <http://www3.casacivil.ba.gov.
br/index.php?option=com_content&view=article&id=436%3Asecretario-visita-novo-presidente-do-ibama-e-defende-
importancia-do-porto-sul-e-da-fiol&catid=34%3Anoticias-geral&ltemid=99>.
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oceano Atlantico. Isto seria feito através da Fiol, usando um estudo de alternativa
locacional restrito a esta zona da costa, feito por uma equipe de assessores do
governo baiano, antes dos estudos oficiais designados pelo Ibama para a Bamin.
Essa decisdo preliminar, citada pelo Ministério Publico Federal como gravissima,
pois comprometia a isengao dos estudos de alternativa locacional posteriores da
Fiol e do préprio porto, afetou um fundamento bésico de estudos de impacto
ambiental de obras desta natureza, pois orienta a viabilidade e o potencial de
mitigagio mdxima de impactos.

FIGURA 3
Estudo preliminar de alternativa locacional (2007)

Distrito-
industrial |Afit39Ué Ponta da

Tulha

I Porto do Malhado .
|Camp|nho

Fonte: Bamin e Governo do Estado da Bahia.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Assim, a decisdo locacional mais importante do Complexo Porto Sul havia
sido tomada antes de qualquer EIA, mas orientou o tragado da Fiol, que, aprovado
pelo Ibama, em 2009, justificou o processo de licenciamento naquele local.

O sitio da Ponta da Tulha, primeira escolha do estudo preliminar de alternativa
locacional feito pela Bamin e validado pelos assessores da Casa Civil da Bahia, foi
dois anos depois reprovado pelo préprio Ibama, apds estudos do Ministério Pablico
Federal apontarem que o local possuia espécies ameagadas de extingao como o
macaco-prego-de-peito-amarelo e a preguica-de-coleira, sendo um importante
remanescente de Mata Atlintica em estdgio primdrio de conservagio."

A negativa do Ibama para o sitio da Ponta da Tulha, ocorrida em fevereiro de 2011,
com base em parecer técnico que registrava o valor ecolégico das matas e também do
ambiente costeiro, com recifes de corais (figura 4), sugeriu a continua¢ao dos estudos na
regido de Aritagud, segunda op¢ao nos estudos de alternativa locacional feitos em 2007.

FIGURA 4
Area de influéncia do Porto Sul, na Ponta da Tulha

Fonte: Governo do Estado da Bahia.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

12.A area pré-selecionada pela Bamin havia sido eleita pelo Ministério do Meio Ambiente e pelo estado da Bahia como
area prioritaria para a conservacdo da natureza e o desenvolvimento de economias de baixo impacto — como pesca
artesanal, ecoturismo e sistemas agroflorestais — desde 1993, quando se criou a APA da Lagoa Encantada neste trecho da
costa. Em 2004, constituiu-se o Corredor Ecolégico Esperanca Conduru, no ambito do programa Corredores Ecolégicos.
13. Em dezembro de 2015, o governo da Bahia criou o Parque Estadual da Ponta da Tulha na primeira area pleiteada
para a construcdo do Porto Sul, em area de 1,7 mil hectares, sob risco de incéndios e invasdes motivadas por grupos
politicos regionais. Novamente, a intervencéo da Promotoria de Meio Ambiente do Ministério Publico da Bahia foi decisiva
para minimizar o impacto de invasdes e dos incéndios provocados por especuladores imobilidrios que invadiram a érea
desapropriada pelo estado, ocorrida naquele ano (llhéus..., 2015).
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Um novo EIA, realizado pela Bamin em cooperagio com o governo baiano, que
assumiu a autoria formal do EIA/Rima para este local, conferiu ao licenciamento um
cardter de interesse puiblico, sob criticas da sociedade e questionamentos formais do
Ministério Publico sobre o cardter estatal do empreendimento. O EIA/Rima novamente
revelou que os impactos serdo irreversiveis sobre o Corredor Ecolégico Esperanca
Conduru, entre Ilhéus e Itacaré, tanto quanto na Ponta da Tulha, com adi¢ao de outros
problemas de ordem social e econdmica: a produgio de cacau e alimentos ¢ uma marca
desta regido, entre Ilhéus e Castelo Novo, secular distrito da zona cacaueira, além de
remanescentes florestais e agroflorestais com espécies ameacadas de extingao, e muitas
nascentes e rios, como o Almada, no seio da APA da Lagoa Encantada.

O Ibama, mesmo avaliando os resultados dos estudos que apontavam ser
também a drea muito frdgil ambientalmente e com novos e graves problemas de
ordem social — muito mais povoada, continha centenas de agricultores e trabalhadores
rurais, de modo que o empreendimento afetaria a vida de milhares de pescadores
artesanais desde Ilhéus a Itacaré, que usavam pesqueiros neste local —, aprovou o sitio
com 138 condicionantes. O mapa 1, retirado de estudo realizado por Ronaldo Gomes
e sua equipe, revela o grau de vulnerabilidade e conflitos na regido de Aritagud. Este
estudo, em cooperagio com a Promotoria de Meio Ambiente da Costa do Cacau,
detecta futuros impactos nesta regido, inclusive de um projeto de mineroduto da
SAM, entre Grao Mogol, em Minas Gerais, ¢ o sitio de Aritagud, em Ilhéus, na Bahia.

A LI para Aritagud foi aprovada em setembro de 2014, embora muitas
condicionantes da LP nao tenham sido cumpridas. A Promotoria de Meio
Ambiente do Ministério Publico da Bahia e o procurador federal, ambos de
Ilhéus, judicializaram todo o processo de licenciamento integralmente, caso nao
se cumprissem as condicionantes da LP. O Ibama ainda aguarda o cumprimento
final destas por parte dos empreendedores. Esses fatos s6 revelam a gravidade da
locagao também em Aritagud, sob risco de supressao de 400 ha de remanescentes
de Mata Atlantica, sem previsio de salvaguardas ambientais para fauna e flora
presentes nesta zona costeira.

Os impactos do Complexo Porto Sul, portanto, sao amplos, em termos de
drea ocupada; profundos e sistémicos, quanto a sua incidéncia social, econdmica e
ambiental; e catastréficos, quando se estimam os recursos financeiros consumidos
pela Fiol, com o risco de nio ser utilizada.'* Mas o essencial, quando analisamos
o processo de licenciamento de todos os projetos envolvidos — a mina, a ferrovia e
os portos publico e privado —, é o conflito entre as avaliagdes técnicas e as decisoes
administrativas tomadas pelo Inema e pelo Ibama, sob pressao das empresas, dos
governos baiano e federal.

14. Jorge Hori, analista sénior de investimentos em infraestrutura e estudioso do caso do Porto Sul, mencionou recentemente
o risco real de a Fiol ndo cumprir o destino planejado, por falta de demanda (Hori, 2016).
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5 CONFLITOS NA VISAO DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

O caso do Complexo Porto Sul, mais do que um processo de licenciamento sob
forte influéncia politica e econdémica conjuntural com prejuizos de avaliagio técnica
e de planejamento de Estado, revela desafios de ordem conceitual — as perspectivas
de desenvolvimento territorial e nacional. Um dos pensadores mais ativos da causa
ambiental e da sustentabilidade no Brasil desde os anos 1980, Fibio Feldmann,
pontuou que “o caso do Complexo Porto Sul é um dos mais emblemdticos do
embate infraestrutura versus meio ambiente no Brasil” (Feldmann, 2013).

Em que pese o Brasil ser lider mundial na produgao de bens primdrios
como ferro e soja, mas também de carne bovina, café, cana-de-agticar e muitos
outros produtos de exportacdo, e estas cadeias produtivas serem importantes na
composi¢io do produto interno bruto (PIB) e da balanga comercial brasileira, este
leque de produtos adquire papel menor quando medimos o balango energético e
hidrolégico destes, o valor arrecadado e os impactos sociais e agrdrios associados.
No entanto, privilegiar a produgio e a exportagio em larga escala de minério de
ferro e soja, com demandas préprias de uso da paisagem e de logistica como o
Porto Sul, afeta outras economias presentes nos territorios, que trazem beneficios
concorrentes aos listados anteriormente.

Um documento foi elaborado em novembro de 2010 por um conjunto
amplo de entidades civis do sul da Bahia e do Brasil, denominado Rede Sul da
Bahia, com o titulo Ecodesenvolvimento no Sul da Bahia — uma visdo muito além do
Porto Sul. Ele reuniu muitos argumentos para demonstrar que um territério como
este, pautado pela expressiva riqueza do patriménio natural e cultural, incluindo
biodiversidade, dgua, paisagem, estoques pesqueiros, tradi¢ao agroflorestal com
0 cacau e muitas frutas tropicais, marcenaria e servigos crescentes de turismo,
tem vantagens competitivas na geragao de trabalho e renda e na capacidade de
inclusao social e ambiental com a economia diversificada contida nas vocagoes

do sul da Bahia.

No caso do Porto Sul, uma avaliagao ambiental estratégica (AAE) foi produzida
pelo Laboratério Interdisciplinar de Meio Ambiente, do Instituto Alberto Luiz
Coimbra de Pés-Graduagio e Pesquisa em Engenharia (Coppe), da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR]), coordenada por Emilio La Rovere e Heliana
Vilela Silva, entre 2008 ¢ 2009 (Rovere e Silva, 2008). Os estudos do Coppe,
infelizmente, foram contratados pelo Inema depois de a decisio locacional e o
projeto conceitual serem aprovados pelo governo. A AAE do Porto Sul confirmou
a complexidade e os riscos altissimos de implantagio do Porto Sul na Ponta da
Tulha e mesmo em Aritagud.

Argumentos semelhantes estao contidos em andlise de dois economistas
e pesquisadores titulares da Universidade Federal da Bahia, Amilcar Baiardi e
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Francisco Teixeira, que escreveram artigo O desenvolvimento dos territorios do baixo
sul e do litoral sul da Bahia: a rota da sustentabilidade, perspectivas e vicissitudes, em
2010. Para os autores,

o modelo de desenvolvimento sustentdvel pode e deve ser apresentado como um
projeto de desenvolvimento territorial integrado. Esse tipo de projeto procura
superar as limitacoes de intervengdes pontuais, cujos resultados so incapazes de
mudar concretamente a realidade de recortes territoriais com identidade (Baiardi e
Teixeira, 2010).

6 CONCLUSAO

O caso do Porto Sul ¢ emblemdtico para o Brasil, na entrada do século XXI.
Ele ilustra aquilo que poderia ser evitado em um processo de planejamento e
de gestdo territorial, tendo o licenciamento ambiental como um dos elementos
fundamentais para a tomada de decisdo. Neste caso, tais elementos sio aspectos
técnicos fundamentais para licenciamentos de obras desta natureza, a comegar por
um termo de referéncia apropriado para o EIA, até o estudo de alternativa locacional,
assim como a aten¢io a uma visio sistémica de projetos de desenvolvimento e de
infraestrutura (que em muitos casos requerem, previamente, uma AAE). Desta
forma, a AAE, desde que feita previamente, pode detectar externalidades sistémicas
nao captadas nos EIAs, quando estes sdo feitos em contextos territoriais complexos,
algo nao muito raro na América Latina e em muitas regiées do mundo.

Conclui-se que o Porto Sul, ao ser implementado em uma regido como o sul
da Bahia, dotada de complexos ambientes natural e cultural, afeta drasticamente as
vocagbes econdmicas e os atributos e servigos ecossistémicos da regiao pretendida.
Por exemplo, a oferta de trabalho adicionada com o Porto Sul, estimada em
centenas de empregos diretos pela Bamin e pelo governo baiano, afetard milhares
de empregos presentes na mesma regido a ser impactada, seja pelo turismo, pesca,
agricultura ou industria de chocolate.

A andlise cuidadosa de estratégias de desenvolvimento e de planejamento
territorial deve ser parte do modus operandi de agéncias de governo quando,
lidando com seu impacto potencial, obras e projetos econdmicos corporativos,
afetam sobremaneira a sustentabilidade e as vocacoes presentes nos territdrios
de identidade, como se viu no sul da Bahia. Nestes casos, o Ibama e os érgios
ambientais municipais e estaduais podem e devem orientar decisoes estratégicas de
Estado e de governo, mais do que serem instrumentos formais de licenciamentos
de obras e empreendimentos privados.
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CAPITULO 11

DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E LICENCIAMENTO
AMBIENTAL: A EXPERIENCIA COLOMBIANA!

Jerénimo Rodriguez

1 INTRODUCAO

Fazer uma apresentac¢io sobre um tema amplo e determinante para a realidade
ambiental do meu pafs é um grande desafio. Brevemente darei uma perspectiva
sobre a evolugio do processo de licenciamento ambiental e os seus vinculos com
desenvolvimento e ordenamento territorial na Colémbia. Logo, apresentarei uma
perspectiva otimista, evitando o papel de “critico de desastres”, diante dos aspectos
negativos e desanimadores do nosso trabalho como ambientalista.

Organizei esta apresenta¢do em cinco partes além desta introdugao, com
a expectativa de mostrar a experiéncia vivida pela Colombia dentro de uma
estrutura légica e compreensivel, bem como fornecer informagées para o debate
posteriormente. Comegarei com o contexto sobre a Coldmbia e a complexidade da
gestdo territorial e ambiental do pals, para passar ao processo de desenvolvimento
territorial, com énfase em seu ordenamento.

Posteriormente, abordarei o tema da evolugio do processo de licenciamento e
a tendéncia da politica puiblica ambiental nas dGltimas décadas, relacionando com a
experiéncia pontual do licenciamento ambiental e as capacidades para o ordenamento
territorial, em particular para o caso da inddstria da minera¢io em nosso pais, que,
na minha opinido, refletem os desafios que enfrentam as autoridades ambientais, as
territorialidades e as comunidades na Colémbia. Por tltimo, apresentarei algumas
conclusoes sobre a perspectiva colombiana e as possibilidades para uma melhor
gestao territorial do pais.

2 BREVES PERSPECTIVAS SOBRE A COLOMBIA

A superficie continental colombiana equivale a um sétimo do territério brasileiro.
Suas seis regides geograficas correspondem as regides Andina, Insular, Caribe,
Orinoquia e Amazonia. Por sua condi¢io de ponto de cruzamento entre América
Central e América do Sul, possui posicao estratégica, circundada pelo Oceano

1. Artigo original em espanhol, traduzido por Carlos Vinicius da Silva Pinto.
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Pacifico, o mar do Caribe e a Amazonia, e pela grande quantidade de pisos térmicos?
distribuidos nas trés cordilheiras que atravessam o pais e vao desde o mar até
dreas de gelo eterno nos picos da Cordilheira dos Andes ao norte. A Colémbia
faz parte também dos paises conhecidos como megadiversos, em consequéncia da
sua extrema biodiversidade.

Um territério extremamente complexo, desde a perspectiva geografica a
ecossistémica, com uma populagio aproximada de 48 milhées de habitantes, dos
quais 60% residem na regido andina do pais.

Segundo a Constituigao do pais, a Colémbia é um Estado social de direito,
organizado em forma de Reptblica unitdria, descentralizada, com autonomia de suas
entidades territoriais, democrdtica, participativa e pluralista, fundada no respeito a
dignidade humana, no trabalho e solidariedade das pessoas que a integram e, por
fim, na permanéncia do interesse geral.

Esses principios — descentralizagio, autonomia e participagao —, estabelecidos
no art. 1° da Constituigao, expressam, na pratica, a agao coordenada e complementar
entre o governo federal, 32 departamentos e 1.101 municipios. Aproximadamente
27% (30.571.640 ha) da superficie continental do pais correspondem a reservas
indigenas; e cerca de 12% (5 milhdes de hectares), a territérios coletivos de
conselhos comunitarios.

Em termos de dreas protegidas, o pais conta com 59 reservas nacionais (12,9%
do territério) assim como reservas regionais — segundo o Registro Unico Nacional de
Areas Protegidas (Runap)® — e 2,5% de reservas florestais protegidas. Conta também
com um portfélio de 1,7% do territério para novas reservas nacionais (Resolugio
n°1.628/2015) e 1,4% para novas reservas regionais (anunciadas em 12 de agosto
de 2015), correspondendo aproximadamente a um total de 18,5 milhoes de hectares
ou o equivalente a 16% do territério colombiano. A Colémbia, portanto, estaria
a um milhdo de hectares de cumprir uma das metas de Aichi.*

A economia colombiana ¢ classificada como emergente, apresentando grandes
avancos no periodo de 2000 a 2015, com reflexo nos seguintes indicadores: o
produto interno bruto (PIB) triplicou nos ultimos quinze anos; as exportagoes
cresceram 300%; as reservas internacionais chegaram a 400%; a porcentagem
de inversao dos recursos do PIB duplicou; a taxa de pobreza diminuiu de 55%

2. Termo geoldgico usado, sobretudo na lingua espanhola, para definir os diferentes tipos de solos de acordo com a
temperatura da regido em que estao localizados.

3.0 Runap é uma ferramenta criada pelo Decreto n® 2.372/2010 por meio da qual cada uma das autoridades ambientais
registra as areas protegidas de sua jurisdi¢do, com a finalidade de se ter um sistema consolidado das areas que
compreendem o Sistema Nacional de Areas Protegidas (Sinap). Disponivel em: <http://www.parquesnacionales.gov.
co/portal/es/sistema-nacional-de-areas-protegidas-sinap/registro-unico-nacional-de-areas-protegias/>.

4. Durante a X Conferéncia das Partes da Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (COP-10), realizada na cidade de
Nagoya, provincia de Aichi, no Jap&o, foi aprovado o Plano Estratégico de Biodiversidade para o periodo de 2011 a 2020.
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para 28,2%; e, finalmente, as reservas petroliferas sao estimadas para um periodo
de sete anos.

O bom desempenho macroecondémico contrasta com outro ambiente atual,
no qual 30% da populagio pertencem a classe média vulnerdvel, sendo o indice de
pobreza multidimensional de 29,2%. O pais ocupa a 105% posigao em qualidade
da educagio primdria e a 126* posicdo na qualidade de estradas entre 144 paises.
A Colombia estd em processo de admissao na Organizagio para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e, caso seja aceita, serd o pais com o PIB
mais baixo e desigual, em termos de distribui¢io de renda, de toda a organizagio.
A crise do petrdleo indica que a porcentagem do ingresso de capital petrolifero
para o governo federal passard de 19,7% do or¢amento em 2013 para 1,9% em
2016, representando 20,3 milhoes de d6lares a menos na economia.

3 ESQUEMA GERAL DO ORDENAMENTO TERRITORIAL NA COLOMBIA

De acordo com a Constitui¢do colombiana, os processos de planejamento e
desenvolvimento operam com uma distribui¢io de atribui¢oes entre a nagio e as
entidades territoriais (departamentos, municipios ou entidades territoriais indigenas).

O planejamento geral do desenvolvimento ¢ feito a partir do Plano Nacional
de Desenvolvimento, que estabelece as orientagoes e prioridades fixadas para o pais
durante cada periodo de governo, plano o qual deve ser organizado e harmonizado
pelas entidades territoriais mediante seus respectivos planos de desenvolvimento
departamental ou municipais a cada quatro anos.

No que diz respeito ao processo de ordenamento territorial, s20 os municipios
que possuem competéncia para determinar os usos da terra. Os departamentos tém
como competéncia dar diretrizes e orientagoes que acompanhem os municipios em
seu processo de ordenamento; ¢ o Estado colombiano, por sua vez, tem o poder
sobre a propriedade privada do subsolo. Esse processo de planejamento territorial
¢ de médio prazo (doze anos), mas pode ser revisado pelas autoridades quando for
considerado necessdrio.

Dessa forma, a grande diversidade de instrumentos de planifica¢io, nem
sempre harmonizados entre si, constitui um grande desafio para os processos de
planejamento e desenvolvimento. Podemos mencionar os instrumentos que seguem.

1) Instrumentos de planificagio do desenvolvimento: planos de desenvolvimento
nacional, departamentais e municipais.

2) Instrumentos de ordenamento territorial: planos de ordenamento
e/ou orientagdes de ordenamento territorial departamental que adotem
as divisoes administrativas. Os planos, planos bésicos e esquemas de
ordenamento territorial municipal da Lei n° 388/1997.
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3) Instrumentos de planificagio ambiental especifica: aqueles que adotam
e aplicam diretamente os planos do Sistema de Informagao Nacional
Ambiental (Sina), tais como:

a) planos de manejo de 4reas protegidas, planos regionais de a¢do em
biodiversidade e, particularmente, planos de ordenamento e manejo
de bacias hidrogréficas;

b) planos formulados e adotados para territérios étnicos (planos de vida
de resguardos indigenas, planos de territérios comunais); e

¢) planos relativos a gestao integral de riscos, planos de adaptagio, planos
de agdo quadrienais das corporagdes, planos de gestao ambiental
regional das corporagées, o Plano Estratégico Nacional de Pesquisa
Ambiental, entre outros.

4) Instrumentos de planificagdo setorial: em relacio aos setores do governo
e de produgio, as atividades “setoriais” do governo (macroprojetos de
infraestruturas e de moradias) devem estar contempladas nos planos
de desenvolvimento e ordenamento territorial dos departamentos e
municipios correspondentes. Para o caso dos projetos de mineragio,
energia e hidrocarbonetos, por serem de competéncia nacional, os planos
correspondentes sao adotados e formulados no nivel central.

Uma das formas que se vem buscando para articular os diferentes
instrumentos de planificacio ¢ pela emissao de fatores determinantes dos planos
de ordenamento territorial, garantindo a protecio dos ecossistemas nos processos de
ordenamento municipal, ao definir os tipos de solo urbano, rural ou de protegao.
A legislagio, por meio da Lei n® 388/1997,° imp6e aos municipios as garantias que

5. “Art. 10: regulamentado pelo Decreto Nacional ne 2201/2003. Determinantes dos planos de ordenamento territorial.
Na elaboragdo e adogdo de seus planos de ordenamento territorial, os municipios e distritos deverdo ter em conta as
seguintes determinacdes, que constituem normas de superior hierarquia, nos seus proprios ambitos de competéncia,
de acordo com a Constituicdo e leis: 1. As relacionadas com a conservagao e protecdo do meio ambiente, os recursos
naturais, a prevencdo de ameacas e riscos naturais, assim: a) as diretrizes, normas e regulamentos expedidos no exercicio
de suas respectivas faculdades legais, pelas entidades do Sistema Nacional Ambiental, nos aspectos relacionados com
o ordenamento espacial do territdrio, de acordo com a Lei n2 99/1993 e o Codigo de Recursos Naturais, tais como as
limitagdes derivadas do estatuto de zoneamento de uso adequado do territério e as regulamentagdes nacionais sobre o
uso do solo no que diz respeito exclusivamente a seus aspectos ambientais; b) as regulamentacées sobre conservacéo,
preservacao, uso e manejo do meio ambiente e dos recursos naturais renovaveis, nas zonas marinhas e costeiras; as
disposicoes produzidas pela Corporagdo Auténoma Regional ou a autoridade ambiental da respectiva jurisdicao, relativas
a reserva, alinhamento, administracdo ou subtracdo dos distritos de gestao integrada, os distritos de conservacdo de
solos, as reservas florestais e os parques naturais de carater regional; as normas e diretrizes para o manejo das bacias
hidrograficas definidas pela Corporagdo Auténoma Regional ou a autoridade ambiental da respectiva jurisdicao; e
as diretrizes e normas expedidas pelas autoridades ambientais para a conservacao de areas de especial importancia
ecossistémica; c) as disposicdes que regulamentam o uso e funcionamento das &reas que integram o sistema de parques
nacionais naturais e as reservas florestais nacionais; e d) politicas, diretrizes e regulamentos sobre a prevencéo de
ameacas e riscos naturais, a demarcacéo e localizacdo de areas de risco para assentamentos humanos, assim como as
estratégias de manejo de zonas expostas a ameacas e riscos naturais” (Colombia, 1997, traducdo nossa).
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devem ser reconhecidas nos respectivos planos de ordenamento quando definidas
como determinantes ambientais.

Para o desenvolvimento destes determinantes ambientais no ordenamento
territorial, foi adotado o conceito de estrutura ecoldgica principal, que é o eixo
estrutural do Ordenamento Territorial Municipal, sistema espacial, estrutural e
funcionalmente inter-relacionado que define corredores ambientais de sustentagio,
de grande importincia para a manutengao do equilibrio ecossistémico do territdrio.
Nele se consolida um conjunto de elementos bidticos e abi6ticos que dao sustento aos
projetos ecoldgicos essenciais, cuja finalidade principal é a preservagao, conservagio
e restauragio, uso e gesto sustentdvel dos recursos naturais renovdveis.

O art. 35 da Lei n° 388/1997¢ estabelece que a estrutura ecolégica principal
deva ser identificada e delimitada para a sua protegdo e apropriagdo sustentdvel,
dado que contém os principais elementos naturais e construidos que determinam
a oferta ambiental, formando uma plataforma de estruturagio a partir da qual os
sistemas urbanos e rurais sio articulados.

A exemplo do que se define como estrutura ecolégica principal, esta estaria
composta por:

e Sistema Municipal de Areas Protegidas e seus Componentes (Simap);
* rede de parques e dreas verdes constituidas como espagos publicos;

* rede de microbacias, drenagem urbanas e rurais;

* dreas compreendidas como solo de prote¢iao ambiental, urbana e rural;
*  dreas de especial importincia ambiental (piramos’ e zonas Gimidas);

* dreas definidas no Plan de Manejo y Ordenamiento de Cuencas
Hidrograficas (Plomca) com importincia ambiental;

e jreas de vulnerabilidade e risco;
e dreas de consolidacio ambiental;
*  ccossistemas estratégicos para o aproveitamento sustentdvel; e

*  ccossistemas estratégicos para o abastecimento de dgua — distritos de

manejo integrado (DMIs).

6. "Art. 35: solo de protegéo. Constituidos por zonas e areas de terreno, localizados dentro de qualquer uma das classes
anteriores, que, por suas caracteristicas geograficas, paisagisticas ou ambientais ou até mesmo por formar parte das
zonas de utilidade publica para a localizacdo de infraestruturas que provisionem servicos publicos domiciliares ou de
areas ameacadas e riscos ndo atenudveis para a localizacdo de assentamentos humanos, tem restringida a possibilidade
de urbanizar-se” (Colombia, 1997, traducdo nossa).

7. Paramo é um ecossistema montanhoso, com vegetacdo composta basicamente por arbustos, que pode ser encontrado
em paises andinos, como Peru, Equador, Colémbia e Venezuela.
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Dessa maneira, quando se planejam tanto o desenvolvimento municipal,
departamental e nacional como também os usos do solo, é necessdrio ter em mente
a estrutura ecoldgica principal jd definida nesses niveis. Também ¢ importante
esclarecer que esses processos de planejamento e defini¢ao implicam a participagao
dos prefeitos, dos governadores e do presidente, mas também sao compartilhados
com os conselhos municipais, as assembleias departamentais e o Congresso Nacional.

4 EVOLUCAO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL NA COLOMBIA

O setor ambiental na Colémbia se organizou em resposta aos principios
constitucionais de descentralizagao, participacio e autonomia. O Sina é o conjunto
de orientagoes, normas, atividades, recursos, programas e instituigdes que permitem
a aplicagio de principios ambientais gerais.

E possivel definir o Sina, a partir de suas diferentes dimensdes, da maneira a seguir.

1) Sina institucional: Conselho Nacional Ambiental; Ministério do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (Mads); 33 corporagoes
autdnomas regionais e de desenvolvimento sustentdvel; cinco institutos
de pesquisa atribuidos ou vinculados a0 Mads; quatro unidades ambientais
urbanas; unidades de parques nacionais naturais; e Autoridade Nacional
de Licengas Ambientais (Anla).

2) Sina territorial: Unidade de Politica Ambiental (UPA) do Departamento
Nacional de Planejamento; entidades territoriais como executoras da
politica ambiental — departamentos, distritos, municipios, reservas
indigenas e terras coletivas de comunidades negras.

3) Sinasocial: organiza¢des nao governamentais (ONGs); organizacoes de base
e movimento ambiental; organizagdes étnico-territoriais negras e indigenas;
representantes académicos ou de organizagoes de produgio e o setor privado.

4) Sina intersetorial: unidades ambientais dos diversos ministérios, institutos
e demais entidades estatais com jurisdi¢ao ambiental.

5) Orgios de controle do Sina: Procuradoria Ambiental; Defensoria Piiblica
Ambiental; Controladoria Ambiental; Veedurias Ciudadanas;® e
Policia Ambiental.

Dentro desse marco institucional, o processo de licenciamento é uma parte do
esquema institucional que, a principio, existe antes de 6rgaos politicos como os ministérios,
institutos de pesquisas que geram informagoes de base sobre o estado dos ecossistemas

8. Entende-se por Veeduria Ciudadana o mecanismo democratico de representacdo que permite aos cidaddos ou as
diferentes organizacdes comunitarias exercer vigilancia sobre o processo da gestdo publica diante das autoridades
administrativas, politicas, judiciais, eleitorais e legislativas, assim como a convocatdria das entidades publicas ou privadas
encarregadas de executar programas, projetos, contratos ou apresentacao de servicos publicos.
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(para apoiar a tomada de decisoes), autoridades nacionais e regionais encarregadas do

licenciamento, monitoramento e controle ambiental nas regides. Isto é complementado
g

pela participagio e consulta da sociedade civil nos processos de licenciamento.

O licenciamento vem sendo regulamentado desde o nivel central, estabelecendo
taxativamente os casos em que pode ou nio existir uma licenca ambiental para a
execucio de obras ou atividades, assim como a distribuicio de atribuicées entre
o nivel central (Anla) e regional (corporagoes autdbnomas e regionais). Em alguns
paises, o processo de licenciamento ambiental e os estudos de impacto ambiental
(EIAs) sdo entendidos como ferramentas distintas uma da outra, porém, na
Coldmbia, sao entendidas como parte de um mesmo processo.

Desde a criagao do Ministério do Ambiente em 1993, o licenciamento ambiental
tem sido tema de discussdo sobre o desenvolvimento dessa regulamentagdo. Nesses
22 anos, foram expedidas onze leis, vinte decretos e 22 resolugoes relacionadas ao
licenciamento ambiental, o que se refere, em média, a uma norma a cada cinco meses.

A maior parte dessas alteragdes visou, na realidade, a flexibilizagao do
instrumento de licenga ambiental, seja pela quantidade de processos que sao
exigidos deste instrumento, seja pelo tempo necessdrio para a expedi¢do da licenga.

Para a candidatura da Col6mbia 38 OCDE, o pais aponta que houve uma significativa
redu¢io do niimero de categorias de projetos exigidos para conceder a licenca ambiental,
passando de 48 tipos de atividades, em 1994, para dezoito tipos, em 2014.

Esse fato demonstra uma notdvel falta de coeréncia em determinar este
requisito, uma vez que o pais sofre com a falta de uma cobertura setorial adequada
ou de critérios relacionados com a capacidade ou o tamanho da atividade para
determinar a necessidade da licenca. Igualmente ¢ ressaltado que os EIAs sao
requeridos somente por meio de um sistema integrado de licenciamento ambiental,
0 que nao ¢ necessariamente o que ocorre nos melhores exemplos destas préticas
estabelecidas, por exemplo, nas diretrizes da Uniao Europeia.

Estudos demonstram como a flexibilizagao do tempo necessdrio para a
expedicio do licenciamento tem sido o centro das modificagdes, buscando uma maior
eficiéncia. Essas modificagoes, no entanto, tém enfrentado principalmente a falta de
capacidade das autoridades, a falta de rigor nos estudos entregues e apresentados,
bem como as consequéncias graves para os projetos que afetam os direitos das
comunidades e que foram suspensos, principalmente, por mandatos judiciais.

Essa flexibilizagao levou certos instrumentos como o diagndstico de alternativas
ambientais a ter um cardter simplesmente residual, apenas para poucos casos e,
principalmente, orientados para atividades locais. Outrossim, isso tem permitido
que as empresas apresentem caminhos tao invisiveis que em poucos casos cabe
uma alternativa razodvel & proposta da empresa.
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Convém mencionar que a prépria empresa ¢ quem contrata a realizacio de
EIAs, sem qualquer controle efetivo sobre os tipos de institui¢oes que realizam estes
estudos, ocasionando consequentemente uma falta de rigor sobre eles (estudos com
pldgios ou de baixa qualidade permanentes). Esses estudos devem ser avaliados por
funciondrios de 6rgaos ambientais mesmo que nio tenham experiéncia e preparo
para todos os tipos de atividades produtivas. Outro ponto importante ¢ a inexisténcia
de um sistema de informacoes para verificar se a referéncia levantada no estudo
¢ de confianga ou pelo menos fisicamente vidvel (espécies provenientes de outros
continentes ou coordenadas geogrificas no meio do oceano, por exemplo), ou
processos de licenciamento absolutamente fragmentados, que nao permitem avaliar
os impactos acumulativos de diferentes atividades em bacias ou ecossistemas do pais.

Neste ultimo caso, o direito a participagdo cidada nos processos de
licenciamento tem sido objeto de inimeras andlises e pronunciamentos das
autoridades judiciais no pais, inclusive 6rgaos de controle como o Gabinete da
Controladoria Geral da Colémbia, que se manifestou a respeito da substituicio
do direito fundamental & participagao popular por institui¢des formais que nao
protegem o ntcleo desses direitos.

A participagio popular no licenciamento ambiental parte do mandato do
art. 15 do Decreto n° 2.820/2010, o qual ressalta que “faz-se necessdrio informar
as comunidades o alcance e escopo do projeto, com énfase nos impactos e medidas
de gestao propostas, bem como avaliar e incorporar ao impacto ambiental, quando
apropriado, as contribui¢ées recebidas durante este processo” (Colombia, 2010,
tradugio nossa). Em relacio a comunidades negras, indigenas ou tradicionais, deve
ser elaborado um processo de consulta prévia previsto no art. 76 da Lei n® 99/1993.

A Controladoria Geral da Reptblica concluiu quanto ao cumprimento deste
mandato de participagio cidada que:

ainformagio antes mencionada se compreende, em muitos casos, no fornecimento de copias
de registros, fotografias e videos das reunies ou oficinas, ainda que ndo com o objetivo de
saber se as comunidades sabem ou nfo sobre a existéncia do projeto, seu alcance e impactos,
ou, to pouco, opinides ou oposi¢des contra os mesmos projetos, de modo que o direito
fundamental A participacio efetiva dos cidados e autodeterminacio é desconhecido.
Decisdes finalmente impostas por agéncias governamentais (Salamanca Garay ez al., 2013).

Em relagdo ao caso da consulta prévia no pais, o assunto estd em um “beco
sem saida” e levou a declaracio de inconstitucionalidade de um grande ndmero de
padroes de extrema importincia para o pais (mineragio relacionada com a politica,
agricultura e posse da terra, entre outros), sem o Congresso ou o governo federal
terem chegado a uma solucio estrutural que reconhega a diversidade dos interesses
e direitos das comunidades em seus territdrios.
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5 LICENCIAMENTO AMBIENTAL E ORDENAMENTO AMBIENTAL DA
MINERACAO NA COLOMBIA

Como um exemplo prdtico da relagio entre governanca e licenciamento ambiental,
decidi apresentar brevemente o que tem sido a experiéncia dos tltimos dez anos
sobre a questao da politica de minera¢io na Colémbia.

A Col6émbia é um pais cuja economia estd fortemente centrada em inddstrias
extrativistas, sendo a mineragao e a exploragio de hidrocarbonetos sua principal
caracterfstica de extragio. No periodo entre 2002 e 2010, sob o governo de Alvaro
Uribe, houve um intenso aumento no licenciamento para a mineragio, o que
levou a um crescimento exponencial dos titulos desta atividade de exploragio.
Em comparagio com governos anteriores, hoje, um tergo do territério colombiano
encontra-se sob solicitacio de novos titulos de mineracao.

FIGURA 1
Colémbia: titulos de mineracao e solicitacdes vigentes (2012)

Fonte: OCDE (2014).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Essa dinAmica de exploragio é acompanhada por alteragdes no marco legal e
uma estratégia de incentivo a industria de mineragao definida pela “confianca dos
investidores”. Isso envolveu simplificagoes no processo de licenciamento e isen¢oes
fiscais. Essa dindmica foi assunto de muito debate com as organizacoes civis que
viam nele um processo injusto e fonte de novos conflitos socioambientais. Em outras
palavras, as alteragdes para definir o interesse pablico para permitir expropriagoes
de mineragio e sua prevaléncia em detrimento de outros interesses (agricola,
ambiental etc.) transformou, na verdade, os instrumentos de planejamento do
setor de mineragio em instrumentos-guia de planejamento territorial.

Podemos resumir esta tendéncia em trés grandes padroes de conduta.
Primeiramente, a questdo das regras bdsicas para a implementagio do modelo de
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desenvolvimento ligado a uma economia extrativista pratica, sem cumprir os requisitos
bésicos de participago cidada, como a consulta popular. Em segundo lugar, a criagao
de regras destinadas a limitar os poderes das autoridades locais que possam impedir a
adogao destes grandes projetos decididos a nivel federal. E, por tltimo, a facilitacio
de processos de licenciamento ambiental relacionados s atividades de mineracao.

No primeiro campo, podemos citar a declaragio de inconstitucionalidade das
seguintes regras essenciais para o pais por falta de consulta adequada:

* Ley General Florestal — Sentencia C-030 de 2008;
¢ Estatuto de Desarrollo Rural — Sentencia C-175 de 2009;
*  Reforma al Cédigo de Minas — Sentencia C-366 de 2011; e

*  Convenio Internacional para la Proteccién de Obtenciones Vegetales —
Sentencia C-1051 de 2012.

E importante ressaltar, a partir dessas decisoes, que o Tribunal Constitucional
colombiano ordenou ao governo federal a adogao de uma regra geral que regesse
o procedimento de consulta prévia, o que até agora nio foi cumprido e, por isso,
as consultas ainda sao realizadas de forma irregular, com consequéncias negativas
subsequentes para ambas as comunidades e para aqueles interessados em desenvolver
processos industriais nesses territorios.

Além disso, busca-se limitar o direito das entidades descentralizadas em
controlar os projetos a serem implementados em seus territérios. Dois exemplos
ilustram esta situagdo particularmente relacionada com a atividade de mineracio:
primeiro, por meio da propriedade dos recursos do subsolo, as defini¢oes do governo
tém procurado impor as decisoes do sistema de mineragio aos municipios, mesmo
que o ordenamento do uso da terra nio esteja ao alcance dos poderes dos municipios.

Foi 0 que aconteceu durante os muitos protestos contra o crescimento das atividades
de mineragao em lugares como Piedras e Ibagué (Tolima), Santurban (Santander), Jardin
(Antioquia), Tauramena (Casanare), Cajamarca (Tolima), onde as pessoas rejeitaram
as decisoes tomadas pelas autoridades nacionais de mineragio contra as suas préprias
decisoes de gestdo da terra. Isso passou a ser previsto no Cédigo de Mineragao (art. 37 da
Lei n° 685/2001), com o entendimento de que a intervengao do sistema de mineragio
no planejamento do uso do solo municipal infringja a autonomia territorial.

O Tribunal Constitucional no processo C-123 de 2014 declarou a
constitucionalidade da normativa:

no pressuposto de que no desenvolvimento do processo pelo qual a conduta de exploracao
e mineragio é permitida, as autoridades competentes a nivel nacional devem concordar
com as autoridades locais em causa, as medidas necessdrias para a prote¢io do meio
ambiente sauddvel e, especialmente, de suas bacias hidrograficas, desenvolvimento
econdmico, social, cultural das suas comunidades e da satide da populagio, através da
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aplicacdo dos principios de coordenacio, concorréncia e da subsidiariedade previstos
no artigo 288 da Constitui¢io (Colombia, 2014, p. 56, tradugio e grifo nossos).’

Posteriormente, em 23 de dezembro de 2014, o governo emitiu o Decreto-Lei
n°2.691/2014, definindo os procedimentos que devem ser fornecidos aos municipios
e estabelecendo prazos para a realizagio de estudos que determinem quais dreas serdo
isentas de mineragio. Assim, a partir desses estudos, as autoridades mineradoras
poderiam decidir sobre a aplica¢do ou no de tais atividades.

Esta normatizagio foi determinada pelo Conselho de Estado, que suspendeu a
execugio do Decreto-Lei n° 2.691, de 2014, com o fundamento de que com este decreto:

a decisao de adotar a medida de protegio ambiental ird depender apenas do exercicio
do poder irrestrito que carrega o ministro de Minas e Energia, uma vez que ¢ ele
quem, unilateralmente, determina se procederd ou nio a aplicacio, (...) [0 que] segue
ostensivamente contrério as disposi¢coes da sentenca C-123 de 2014, uma vez que
a pretensio do Tribunal era harmonizar os principios da autonomia das autarquias
locais e do Estado unitdrio para resolver de maneira conjunta se procedia ou nio excluir
temporariamente ou permanentemente porgoes do territdrio de mineragio (Colombia, 2015,
p- 25, tradugio e grifo nossos.

Em seguida, o governo, por meio de leis gerais dos planos de desenvolvimento
2011-2014 e 2015-2018 (Lei n° 1.450, de 2011, e Lei n° 1.753, de 2015,
respectivamente), tentou novamente reforgar os poderes federais para promover a
atividade de mineragao, limitando a capacidade dos municipios para impedir estes
esforcos mediante a figura de dreas de reservas para mineragao, cuja declaragao
corresponde & Agéncia Nacional de Mineragao, do Ministério de Minas e Energia.
Essas normatizagoes também foram analisadas pelo Tribunal Constitucional sob a
Sentenga C-035 de 2016 que estabeleceu o seguinte:

os artigos 20 da Lei n® 1.753 ¢ 108 da Lei n° 1.450 de 2011 devem ser interpretados
de acordo com a Constitui¢io Federal de modo a minimizar certos conflitos. Nessa
medida, o Conselho ird declarar a acessibilidade do artigo 108 da Lei n® 1.450 de
2011, no entendimento de que, em relagio as dreas de reserva de mineragio definidas
antes da notifica¢do da presente sentenga, a autoridade competente deve organizar
com autoridades locais municipais onde estdo localizadas, antes do inicio do processo
de selecio objetiva, as 4reas de concessao de mineragio. De qualquer forma, a

9. "En el entendido de que en desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de
exploracion y explotacion minera, las autoridades competentes del nivel nacional deberdn acordar con las autoridades
territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas
hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacion, mediante la aplicacién
de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica” .
10. "(...) la decision de adoptar la medida de proteccion del medio ambiente va a depender dnica y exclusivamente
del ejercicio de la potestad discrecional que sobre el particular ejerza el Ministro de Minas y Energia, dado que es éste
quien, de manera unilateral, determina si procede o no la solicitud (...) lo anterior resulta ostensiblemente contrario
a lo dispuesto en la Sentencia C-123 de 2014, ya que lo pretendido alli por la Corte fue armonizar los principios de
autonomia de las entidades territoriales y Estado unitario para que de manera conjunta resolvieran si procedia o no
excluir transitoria o permanentemente porciones del territorio de la actividad minera".
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Autoridade Nacional de Minas e o Ministério de Minas e Energia devem assegurar
que a concepgio e fornecimento de tais dreas sio compativeis com os respectivos
planos de uso da terra (Colombia, 2016, p. 38, tradu¢ao nossa)."!

Em relagdo ao art. 20 da Lei n® 1.753/2015:

enquanto nio sio definidas dreas com base neste padrio ou que outras ainda nao foram
definidas, o Tribunal declarou a sua constitucionalidade no entendimento de que:
i) a autoridade competente para definir as dreas de mineragio deve primeiro organizar
com as autoridades locais dos municipios onde serdo localizadas estas dreas, garantindo
que o seu poder constitucional nio seja afetado na regulamentagio do uso da terra e,
ii) se a autoridade competente jd definiu as 4dreas de mineracio, deverd regulamentar
com as autoridades locais dos municipios onde estas estao localizadas, antes do inicio
do processo de selegdo objetiva de dreas de concessio para mineracio. Além disso,
a Autoridade Nacional de Mineracio e o Ministério de Minas e Energia, conforme
apropriado, devem assegurar que o projeto e fornecimento de tais dreas serdo compativeis
com os respectivos planos de uso da terra.

Por fim, adverte-se que em todos os casos abrangidos pelas duas disposigoes em
andlise, os instrumentos de coordenagio devem ser organizados em conformidade
com o principio da descentraliza¢io, com o reconhecimento da autonomia dos
municipios, e deve obedecer aos critérios de coordenagio, concorréncia e gradagio
de regulamentagio, adogio das medidas necessdrias para a prote¢do de um ambiente
sauddvel, prote¢io das bacias hidrogréficas, desenvolvimento econdmico e social e
identidade cultural das comunidades. Da mesma forma, deve ficar claro que, ao
aplicar os mecanismos de democracia participativa, os cidadaos afetados devem ser
capazes de exercer os seus direitos de participagio na tomada de decisoes, na protegao
dos recursos naturais e na vigilincia e controle social, além da conservagio do meio
ambiente sauddvel (Colombia, 2016, p. 38, tradugido nossa).'?

11. "Por tal motivo, los articulos 20 de la Ley 1753 y 108 de la Ley 1450 de 2011 deben interpretarse de conformidad
con la Constitucion Politica de tal manera que se armonicen los principios en tension. En esa medida, la Sala declarara la
asequibilidad del articulo 108 de la Ley 1450 de 2011, en el entendido de que, en relacion con las dreas de reserva minera
definidas con anterioridad a la notificacion de la presente sentencia, la autoridad competente debera concertar con las
autoridades locales de los municipios donde estan ubicadas, con anterioridad al inicio del proceso de seleccion objetiva de
las dreas de concesion minera. De todas maneras, la Autoridad Nacional Minera y el Ministerio de Minas y Energia deberdn
garantizar que la definicion y oferta de dichas dreas sean compatibles con los planes de ordenamiento territorial respectivos” .
12."(...) en tanto que existen areas delimitadas con base en esa norma y otras aun no se han definido, la Corte declararé
su exequibilidad en el entendido de que: i) la autoridad competente para definir las dreas de reserva minera debera
concertar previamente con las autoridades locales de los municipios donde van a estar ubicadas, para garantizar que no
se afecte su facultad constitucional para reglamentar los usos del suelo y, ii) si la autoridad competente ya definio las
dreas de reserva minera, debera concertar con las autoridades locales de los municipios donde se encuentran ubicadas,
con anterioridad al inicio del proceso de seleccidn objetiva de las areas de concesion minera. También, la Autoridad
Nacional Minera y el Ministerio de Minas y Energia, sequn el caso, deberan garantizar que la definicion y oferta de
dichas areas sean compatibles con los respectivos planes de ordenamiento territorial.

Finalmente, se advierte que, en todos los casos requlados por las dos disposiciones objeto de andlisis, los instrumentos de
coordinacion deben estar concertados conforme al principio de descentralizacion, con reconocimiento de la autonomia de
los municipios, y deben obedecer a los criterios de coordinacion, concurrencia y gradacion normativa, adoptando las medidas
que sean necesarias para la proteccion de un ambiente sano, la proteccion de las cuencas fluviales, el desarrollo econémico,
social y la identidad cultural de las comunidades. De igual manera, debe quedar claro que, en aplicacion de los mecanismos de
democracia participativa, los ciudadanos afectados deben tener la posibilidad de ejercer sus derechos de participacion en la toma
de decisiones, de proteccion de los recursos naturales y de vigilancia y control social para la conservacion del ambiente sano.”
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Paralelamente a este esfor¢o para limitar os poderes das autoridades locais,
buscou-se, por intermédio do Projeto de Lei n® 1.753/2015, art. 51, limitar os
poderes de licenciamento ambiental de programas que foram definidos como
projetos de interesse nacional e estratégicos (Pines), cujas competéncias passariam
das Corporag¢des Auténomas Regionais (CAR) para a Anla. Essa regra também foi
declarada inconstitucional. O Tribunal considerou que a transferéncia de poderes
regionais para o nivel nacional s6 se justifica se a transferéncia ¢ necessdria para
proporcionar maior prote¢io do direito de desfrutar de um ambiente sauddvel.
Portanto, concluiu-se:

consequentemente, a transferéncia de competéncias para emitir licengas ambientais da
CAR para Anla nio estd em conformidade com a Constituigio Federal colombiana.
Tais situagdes, em particular, se referem 2 violagio do principio da autonomia das
entidades acima mencionadas para gerir os seus interesses, constitui-se um limite ao
principio da participagio democrdtica dos cidaddos ao permitir a obrigatoriedade
dos principios da coordenacio e rigor subsididrio em matéria ambiental (Colombia,
2016, p. 102, tradugio nossa)."

Finalmente, ¢ importante ressaltar o que tem sido a dinimica legislativa e
jurisprudencial diante da definicao de dreas restritas para mineracio. Isso se tornou
um aspecto essencial da discussao sobre a implementacio da politica de mineragio,
especialmente em ecossistemas estratégicos como os paramos.

A defini¢do das dreas que podem ser licenciadas para a mineragao foi
estabelecida no cédigo de mineragiao de 2001, determinando que essas dreas
fossem declaradas e definidas com a finalidade de prote¢ao e desenvolvimento
dos recursos naturais ou do ambiente em que elas se encontram (dreas de parques
nacionais ou reservas florestais). Essa normatizacio foi insuficiente no que diz
respeito a prote¢ao ambiental. Assim, em 2010, com a reforma do cédigo de
mineragdo, a prote¢iao ambiental foi estendida aos ecossistemas de paramos e
zonas umidas, portanto estabelecendo-se um novo parimetro. Essa norma foi
declarada inconstitucional pelo Tribunal Constitucional em 2011 por falta de
consulta prévia, e fixou-se um prazo de dois anos para o governo emitir uma
nova normatizagio, ocasionando a perda de vigéncia sobre itens correspondentes
a protecio ambiental. No entanto, até a presente data, o governo nio emitiu um
novo c6digo de mineracio, ainda que tenha procurado preencher esta lacuna com
a implementacao das leis vigentes no plano de desenvolvimento.

Em 2011, foi adotada uma nova lei para tratar da exclusao de dreas de
mineragio, a Lei n® 1.450, tendo como ponto central o debate sobre delimitagao

13. "En consecuencia, el traslado de la competencia para expedir licencias ambientales de las CAR a la Anla no se ajusta
a la Constitucion Politica. Particularmente, tales situaciones refieren una vulneracion del principio de autonomia de las
referidas entidades para la gestion de sus intereses, constituyen un limite al principio de participacion democrdtica de
los ciudadanos y permiten la obligatoriedad de los principios de coordinacion y rigor subsidiario en materia ambiental.”
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de pdramos e zonas imidas na escala de 1:20.000. A validade desta normatizagao
terminou no primeiro mandato do presidente Juan Manuel Santos, sem que
tivesse sido delimitada qualquer drea de piramos ou zonas Gmidas, o que configura
um requisito necessdrio para a exclusio de atividades de mineragao. Para o
segundo mandato de Juan Manuel Santos, foi prevista novamente a exclusio da
obrigatoriedade de delimita¢io de pdramos e zonas imidas (Lei n® 1.753/2015) e,
principalmente, estabeleceu-se que as atividades de mineragao que se encontram
localizadas dentro de pdramos e contam com uma licen¢a ou autoriza¢ao ambiental
podem continuar a exploragiao mineira até a expiragio da autorizago atual. Essa
regra foi declarada inconstitucional pelo Tribunal Constitucional, basicamente,
argumentando quatro ideias principais, explicitadas a seguir.

1) O marco legal para a protecio dos pdramos como ecossistema estratégico,
vulnerdvel, frigil e pouco adaptdvel, para o fornecimento de dgua ao
’ ’ . . « . - . ’ . »
pais ¢ insuficiente. Constatou-se um “deficit de prote¢io juridica” a
estes ecossistemas.

2) A norma estabelecida que permite a existéncia de atividades mineiras em
pdramos ¢ reversivel diante do nivel de prote¢io requerida. Assim, além
de ser uma norma de protegao insuficiente, o Estado enfraquece ainda
mais a protecdo de que necessitam esses ecossistemas.

3) Em relagao as licencas ambientais, o Tribunal concluiu que, de acordo
com a Constitui¢io, a protegao do meio ambiente prevalece sob os direitos
econdmicos adquiridos por individuos por meio de licengas ambientais e
contratos de concessao em circunstdncias em que existam provas de que
a atividade causa danos ou quando hd mérito para aplicar o principio
da precaugio para evitar danos aos recursos naturais no renovéveis e a
satde humana.

4) Por fim, a delimitagio deve basear-se nos estudos e drea de referéncia
apresentados pelo Instituto Humboldt e pelo Ministério do Ambiente
e Desenvolvimento Sustentédvel, responsdveis por levar a delimitacio
adiante. S6 se pode, portanto, desviar da drea de referéncia estabelecida
com a apresentagio de critérios cientificos ou quando o limite de variagao
proporcionar um maior grau de protecio do ecossistema de pdramo.

Considerando que, hoje, a mineracio na Colémbia é um setor fundamental
para a economia do pais, permanece como norma aplicdvel ao setor o cédigo de
2001, bem como uma série de decisoes judiciais que devem orientar o trabalho
legislativo de regulamentagao do Congresso e do governo federal. No entanto,
como demonstrado, esses rgaos nao estio observando as orientagdes ao sancionar
novas normas para este segmento da economia do pais.
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6 CONCLUSAO

Enquanto no nivel internacional existem esquemas relacionados ao rastreio e
delimita¢do no 4mbito do licenciamento ambiental e da exigéncia de um EIA,
na Colémbia, esta é apenas uma ferramenta que sé pode ser aplicada de forma
intensa a certas atividades sem realmente importar o grave comprometimento aos
recursos. Um esquema diferente iria proporcionar um tratamento mais consistente
a partir do ponto de vista setorial, tendo em conta as dimensées dos impactos.

Para isso, se faz necessdria uma revisao coerente, tal como proposto pela
OCDE, no que diz respeito a novas atividades, como a capacidade de incluir
instrumentos adicionais 4 licenga para avaliar impactos, aprofundando e tornando
eficaz a proposta dos diagndsticos para alternativas ambientais (DAA) em projetos
propostos, ndo sé em termos de localizagdo mas também métodos tecnoldgicos.

Esse esquema, no entanto, requer mecanismos de participa¢ao mais incisivos,
que sirvam como meio de controle para os critérios das autoridades. O cumprimento
desses mecanismos de participagao nio vem sendo aplicado pelo governo e, como
resultado, surgem intimeras falhas dos tribunais superiores, que, consequentemente,
protagonizam grandes inconvenientes para o desenvolvimento de politicas setoriais
fundamentais para o desenvolvimento econdémico.

Mesmo que o governo colombiano reconhega que as licengas ambientais nao sao
mecanismos suficientes para estruturar os diferentes instrumentos de planejamento do
desenvolvimento territorial do pais, estes mecanismos sio bastante desarticulados e muitas
vezes contraditérios, o que significa que, quando o licenciamento, como ferramenta de
controle e monitoramento ambiental, é requerido, espera-se novamente que ele resolva
o problema estrutural criado por uma série de instrumentos setoriais diferentes.

Ainda que o governo esteja ciente de que os problemas relacionados ao
planejamento do desenvolvimento territorial do pais nio sdo exclusivamente
ambientais, tomou consisténcia a tendéncia de que a solucio para estes problemas
deva ser o estabelecimento de registros e delimitagoes de ecossistemas, o que proibe
uma série de atividades produtivas que antes eram permitidas.

Essa dindmica demonstrou-se falha, pois, na Colémbia, existem intimeras
riquezas ambientais em todo o territério nacional. Quando se segue com as
delimitacoes dentro de 4dreas demarcadas como ecossistemas, sio descobertos
recursos minerais importantes, e entdo se faz grande pressao para modificar
estas delimitagoes, excluindo essas dreas. Mesmo em dreas localizadas fora desses
ecossistemas s3o encontradas riquezas ambientais de grande importincia, que
impediriam o desenvolvimento de atividades ou a aplicagao de tecnologias para
exploragao, embora se entenda que nestas dreas exista uma espécie de carta branca
para desenvolver atividades de minerago.
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Na Col6mbia, a perspectiva de pés-conflito' abre portas para a transformagao
de dreas de ecossistemas que estavam em bom estado de conservagao durante o
periodo conturbado que o pais atravessou. Essa situa¢io corresponde também
a uma oportunidade de desenvolvimento territorial para as populagées rurais
tradicionalmente excluidas, bem como a entrada de investimentos para estes
territérios. Isto implica um grande desafio para uma gestao territorial consistente,
compatibilizando esses processos desde uma perspectiva de justica e equidade
ambiental que somente podera ser possivel se os futuros conflitos socioambientais
que irdo surgir forem geridos pacificamente, por meio de mecanismos eficazes de
participagao cidada e entendidos a partir de uma abordagem territorial.

Por fim, o fortalecimento institucional é essencial para gestao eficaz do
licenciamento, controle e monitoramento ambiental, revisando nio sé as
capacidades humanas e financeiras das autoridades ambientais e os seus modos de
financiamento (exploragao florestal) mas também um sistema de informacio,
de forma que se tenha uma base de informagdes ambientais constantemente
atualizada, com informagées fornecidas por empresas privadas, por meio de
institui¢des competentes, possibilitando uma avalia¢io dos impactos cumulativos
dos processos de licenciamento.
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A sessao IV do Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e Governanca
Territorial, coordenada por Marco Aurélio Costa, coordenador de estudos setoriais
urbanos do Ipea, cujos registros e contribuicoes selecionados encontram-se nesta quarta
parte do livro, debateu as propostas de aperfeicoamento e alteragoes estruturais do
sistema de licenciamento ambiental em tramitagao no Poder Legislativo, discutindo
também a visio do Poder Executivo; as propostas das entidades estaduais de meio
ambiente e dos 6rgaos de controle externo e de empreendedores.

A mesa abordou, entre outros, os seguintes pontos:

propostas em tramitagdo para alteragao do marco legal;
limitagoes do licenciamento ambiental; e

responsabilidades e competéncias.

A mesa foi composta por quatro palestrantes:

Karin Kissmayer, consultora legislativa do Senado Federal;

Eugénio Spengler, presidente da Associagao Brasileira de Entidades
Estaduais de Meio Ambiente (Abema);

Shelley Carneiro, gerente executivo de meio ambiente e sustentabilidade
da Confederagio Nacional das Inddstrias (CNI); e

Mauricio Guetta, advogado e assessor politico do Instituto Socioambiental (ISA).

Participaram como debatedores:

Marilene Ramos, entdo presidente do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama);

Jodo Akira, coordenador do grupo de trabalho Grandes Empreendimentos
do Ministério Publico Federal (MPF); e

Fernando Antonio Dorna Magalhies, entao diretor da drea de
meio ambiente da Secretaria de Controle Externo da Agricultura e Meio

Ambiente (SecexAmb) do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).






CAPITULO 12

UMA AGENDA EM REVISAO: O DEBATE SOBRE AS ALTERACOES
NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL BRASILEIRO

Leticia Beccalli Klug

1 INTRODUCAO

A sessao IV do Semindrio Internacional sobre Licenciamento Ambiental e
Governanga Territorial, realizada no dia 15 de marco de 2016, teve por objetivo
debater propostas de aperfeicoamento e/ou alteragoes estruturais do sistema de
licenciamento ambiental brasileiro. As propostas tém origens diversas: algumas do
Poder Legislativo federal, outras de associa¢des que representam o Poder Executivo
estadual, ou ainda de confederagdes que representam o setor produtivo.

Na sessdo, foram apresentadas questdes sobre o Projeto de Lei do Senado
n° 654/2015 (PLS n°® 654/2015), a Proposta de Emenda & Constituigao n® 65/2012
(PEC n® 65/2012), o Projeto de Lei n® 3.729/2004 (PL n° 3.729/2004) — em
tramitagio na Cimara dos Deputados —, a proposta da Associagio Brasileira de
Entidades Estaduais de Meio Ambiente (Abema) de alteracio das Resolucoes
Conama n2 001/86 e n® 237/97 — em tramitaciao no Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) — e a proposta de aprimoramento do licenciamento ambiental
elaborada pela Confederagio Nacional da Industria (CNI). A Gltima palestra
apresentou a visao das organizacoes nao governamentais (ONGs) sobre o processo
de licenciamento ambiental vigente no Brasil e sobre as alteragoes propostas.

Para debater as questoes, estiveram presentes representantes dos operadores
do licenciamento no 4mbito federal, do Ministério Pdblico Federal (MPF) e dos
érgaos de controle.

A principal questao dessa sessao era entender as consequéncias que cada
proposta acarretaria, tanto para o processo de licenciamento e de garantia de direitos
quanto de gestdo e desenvolvimento do territério nacional. O exercicio sugerido foi
pensar como cada uma dessas propostas poderia responder aos desafios da governanga
territorial, favorecendo (ou nao) solugdes que gerem maior responsabilidade sobre
a construcio do territério brasileiro.

A proliferagao de propostas que alteram a legislagio ambiental, notadamente
no que diz respeito ao licenciamento ambiental, aparece como resposta mais
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rdpida e ficil ao discurso que se construiu no Brasil de que os problemas de
investimento, em especial o constante atraso nas grandes obras e empreendimentos,
sao responsabilidade do licenciamento ambiental.

H4 consenso entre estudiosos, operadores e legisladores, entre outros atores,
de que o modelo de licenciamento ambiental brasileiro, instrumento de tutela
administrativa do meio ambiente, precisa ser reformulado. No entanto, a visio
de que esse processo administrativo é o grande entrave ao investimento no pafs é
que se mostra limitada.

O licenciamento ambiental foi idealizado, ainda na década de 1980, como um
dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), Lei n® 6.938,
de 31 de agosto de 1981. O art. 9° apresenta treze instrumentos da politica nacional,
entre eles 0 zoneamento ambiental, a avalia¢do de impactos ambientais, o sistema
nacional de informagoes sobre o meio ambiente, os instrumentos econdmicos, as
penalidades disciplinares ou compensatérias, além do licenciamento e da revisao
de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

O art. 10, com nova redagao dada pela Lei Complementar n° 140/2011,
traz entdo a obrigatoriedade de prévio licenciamento ambiental para “construgio,
instalagao, ampliagio e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores
de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacio ambiental” (Brasil, 2011). A obrigatoriedade
imposta por este artigo da Lei n° 6.938/1981 — licenciamento ambiental prévio a
instalacdo — é que tornou o processo administrativo do licenciamento no grande
gargalo da questao ambiental brasileira nos dias atuais.

Apés anos sem grandes investimentos e financiamentos publicos no pais, ¢ com
o lancamento do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), em 2007, que
o debate sobre os problemas e as limita¢des do licenciamento ambiental brasileiro
ganha mais forca e espaco na agenda. Com a economia crescendo, as dificuldades
da infraestrutura nacional ficaram expostas e uma grande carteira de investimentos
foi montada,’ com obras nas dreas de infraestrutura logistica (rodovias, ferrovias,
hidrovias, portos e acroportos) e energética (geragio e transmissao de energia elétrica,
petrdleo, gds natural e energias renovdveis), além da social e urbana.

Grande parte dessas obras necessita de prévio licenciamento ambiental
e as institui¢des brasileiras que participam do processo de licenciamento nao
estavam preparadas para receber essa demanda. Nao houve e ainda nio hd avaliacio
ambiental estratégica anterior 4 tomada de decisdo. Para tornar a situacio mais

1. Muitos desses investimentos ja estavam planejados ou ja tinham iniciado as obras, conforme carteira do Projeto
Piloto de Investimentos (PPI) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.
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complexa, muitas obras estavam previstas para os dois biomas mais criticos do Brasil:*
o Cerrado e a Amazdnia brasileira.

Diante dessa realidade e dos constantes atrasos nos cronogramas das obras que
passaram por processos de licenciamento, intimeras iniciativas foram realizadas, por
um lado, buscando atacar apenas a faceta mais visivel daquele que foi identificado
como o grande problema do licenciamento ambiental brasileiro: o descumprimento
de prazos. Por outro, algumas institui¢des propunham mudangas mais estruturais
do licenciamento ambiental, como é o caso do substitutivo do PL n°® 3.729/2004
aprovado na Comissio de Meio Ambiente da Camara dos Deputados, da proposta
da Abema e da proposta da CNI.

2 A INICIATIVA DO GOVERNO FEDERAL

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama),
6rgao responsdvel pelo processo administrativo de licenciamento ambiental federal,
vinha atuando desde 2009° na tentativa de modernizar e criar padrées minimos
para tornar mais transparentes e menos discriciondrios seus processos de trabalho.

No entanto, o processo de licenciamento depende da manifestagao de outros
6rgaos e entidades envolvidos também no licenciamento ambiental, como a
Fundacio Nacional do Indio (Funai), a Fundacio Cultural Palmares (FCP), o
Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan), o Ministério da
Satde (MS) e érgaos estaduais e municipais, para contemplar todas as exigéncias
de um processo dessa natureza.

Apébs muito debate e a edi¢io de portarias com pequenas alteracoes no
processo de licenciamento, o governo federal publicou, em marco de 2015, a
Portaria Interministerial n® 60, que estabelece procedimentos administrativos que
disciplinam a atuagio dos 6rgaos e das entidades da administragio publica federal
em processos de licenciamento ambiental de competéncia do Ibama.

O capitulo II da Portaria refere-se aos procedimentos e prazos para as
manifestagdes. Nas disposicoes finais, o art. 16 trata de outro tema de grande
disputa e conflito com o MPE, como pdde ser visto nos debates da mesa: até
onde vai a responsabilidade do Ibama como érgao licenciador? O que se entende
por meio ambiente? Quais sdo os limites dos impactos no ambiente fisico,
social ou econémico?

2. E importante deixar claro aqui o significado de critico: a Amazénia e o cerrado brasileiro sdo os dois biomas onde
se encontra a fronteira de expansdo da agricultura nacional, sendo também significativos pela biodiversidade e por
concentrarem as nascentes de importantes rios brasileiros (rios Sao Francisco, Tocantins e Araguaia, por exemplo).

3. Em 2009, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) fez uma auditoria apontando os gargalos do licenciamento ambiental
no Brasil.
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Art. 16. As solicitagdes ou exigéncias indicadas nas manifestagdes dos érgaos e
entidades envolvidos, nos estudos, planos, programas e condicionantes, deverio
guardar relacdo direta com os impactos identificados nos estudos desenvolvidos para
o licenciamento da atividade ou do empreendimento, devendo ser acompanhadas de
justificativa técnica. § 12 O Ibama, na qualidade de autoridade licenciadora, conforme
disposto no art. 13 da Lei n® 11.516, de 28 de agosto de 2007, realizar4 avaliagdo de
conformidade das exigéncias apontadas no caput e os impactos da atividade ou do
empreendimento objeto de licenciamento, e deverio ser incluidas nos documentos
e licengas pertinentes do licenciamento somente aquelas que guardem relagao direta
com os impactos decorrentes da atividade ou empreendimento (Brasil, 2015).

3 AS INICIATIVAS DO CONGRESSO NACIONAL

As iniciativas que geraram mais polémicas e debates na sessio IV do semindrio
foram as origindrias do Poder Legislativo federal e serao melhor trabalhadas, neste
livro, no texto da consultora legislativa do Senado Federal, Karin Késsmayer, e no
do advogado do Instituto Socioambiental (ISA), Mauricio Guetta.

Tramitando desde 8 de junho de 2004 na Camara dos Deputados, o PL n° 3.729,
de autoria do ex-deputado Luciano Zica, dispde sobre o licenciamento ambiental e a
regulamentagio do inciso IV do § 1° do art. 225 da Constitui¢io Federal: “IV - exigir,
na forma da lei, para instalagio de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacio do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a

que se dard publicidade” (Brasil, 1988).

Distribuido & Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel
(CMADS), a Comissao de Financas e Tributagao (CFT), a Comissao de Constituicio,
Justica e Cidadania (CCJ) e a Comissao de Agricultura, Pecudria, Abastecimento
e Desenvolvimento Rural (CAPADR), teve parecer aprovado, em 2014, pela
CAPADR e substitutivo deferido pela CMADS, em 2015. Esse projeto de lei
regulamenta o processo de licenciamento ambiental no Brasil e d4 maior seguranca
juridica na medida em que atribui maior legitimidade ao processo que atualmente
¢ regulamentado por resolugoes do Conama.

Em 2012, foi apresentada a PEC n° 65, assinada por um ter¢o dos senadores,
que “acrescenta o § 7° ao art. 225 da Constitui¢io, para assegurar a continuidade
de obra publica apés concessao da licenga ambiental”.? Sob a justificativa de evitar
obras inacabadas ou interrompidas por decisao judicial, a PEC desregulamenta todo
o processo administrativo de licenciamento ambiental ao vincular a autorizagio
para execucio da obra 2 apresentagio do estudo de impacto ambiental (EIA).

4. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/109736>.
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§ 7° A apresentagio do estudo prévio de impacto ambiental importa autorizagio para
a execugdo da obra, que no poderd ser suspensa ou cancelada pelas mesmas razoes
a nio ser em face de fato superveniente.’

Distribuida 4 CCJ do Senado Federal, a PEC ficou sem tramitar até o ano
de 2015, com o langamento do documento Agenda Brasil 2015° pelo presidente
do Senado Federal. Com discurso de desburocratizagao do pais, a Agenda Brasil
previa varias medidas de melhoria do ambiente de negdcios e infraestrutura, como:

*  revisdo da legislacio de licenciamento de investimentos na zona costeira,
dreas naturais protegidas e cidades histéricas, como forma de incentivar
novos investimentos produtivos;

*  PEC das obras estruturantes — estabelecer processo de fast-track para o
licenciamento ambiental para obras estruturantes do PAC e dos programas
de concessio, com prazos méximos para emissao de licencas. Simplificar
procedimentos de licenciamento ambiental, com a consolidagio ou
codificacio da legislagao do setor, que é complexa e muito esparsa; e

* revisio dos marcos juridicos que regulam 4reas indigenas, como forma
de compatibilizd-las com as atividades produtivas.

Em abril de 2016, foi aprovado parecer na CCJ, e a PEC foi entio colocada
para deliberagio do Plendrio do Senado Federal. No entanto, houve uma grande
resisténcia de setores da sociedade civil e, em maio, aprovou-se o Requerimento
n°358/2016 para tramitagio conjunta das PECs n® 65/20127 e n® 153/2015,% que
voltaram ao exame da CC]J e aguardam a realizagao de audiéncia pablica.’

Em setembro de 2015, outro projeto polémico foi apresentado, o PLS
n° 654/2015," que “dispde sobre o procedimento de licenciamento ambiental especial
para empreendimentos de infraestrutura considerados estratégicos e de interesse
nacional”. O PLS estabelece regras diferenciadas para o licenciamento ambiental
de empreendimentos considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional
sustentdvel e para a redugdo das desigualdades sociais e regionais, como portos

5. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaomateria?id=109736>.

6.|Eispon|'vel em: <http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/08/10/a-agenda-brasil-sugerida-por-renan-
calheiros>.

7. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/109736>.

8.APEC ne 153, de 12 de dezembro de 2015, “altera o art. 225 da Constituicdo Federal para incluir, entre as incumbéncias
do poder publico, a promocao de préticas e a adocdo de critérios de sustentabilidade em seus planos, programas,
projetos e processos de trabalho”.

9. A Abema publicou nota de reptdio a PEC n2 65/2012 apés a aprovacdo na CCJ do Senado Federal e reiterou a
importancia da continuidade dos trabalhos em curso no Conama, iniciados em 2015.

10. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/123372>.
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e instalagbes portudrias, energia, telecomunicagoes, sistemas vidrio, hidrovidrio,
ferrovidrio e aerovidrio e exploragio de recursos naturais.

Esses empreendimentos — considerados de utilidade publica e definidos por
decreto do Poder Executivo — teriam um rito diferenciado, nio mais trifasico, mas
uno, com concessao ou indeferimento da licenga ambiental integrada. O PLS define
também prazos para a manifestagio dos érgaos publicos e do empreendedor. Desde
dezembro de 2015, aguarda votagio do Plendrio do Senado Federal.

4 A PROPOSTA DA ABEMA

A Abema apresentou uma proposta de modernizagao do sistema de licenciamento
ambiental no Brasil por meio da alteragio das Resolu¢oes Conama n° 001/1986 e
n°237/1997. Foi um trabalho que envolveu a contribuicio de entidades estaduais
de meio ambiente, sendo validado em grupos de trabalho durante o Encontro
Nacional de Governanga e Licenciamento Ambiental realizado pela Abema em

junho de 2013 (Carvalho e Carvalho, 2013).

Foram definidos doze desafios e oportunidades a partir dos principais
entraves e ébices institucionais, normativos e operacionais, com apresentagiao de
propostas capazes de alterar o quadro de colapso identificado no Sistema Nacional
de Licenciamento:

*  Desafio 1 — Momento da Avaliagio de Impacto Ambiental;
e Desafio 2 — Fator locacional;

*  Desafio 3 — Subjetividade e imprecisio;

*  Desafio 4 — O que ¢ significativo impacto ambiental?;

e Desafio 5 — Interveniéncia ou intervencio?;

*  Desafio 6 — Compensagio ambiental e condicionante;

*  Desafio 7 — Interdisciplinaridade e parecer tinico;

*  Desafio 8 — Consulta popular e as audiéncias publicas;

*  Desafio 9 — Gestao de conflitos;

*  Desafio 10 — Capacidade institucional e capacitacio técnica;
*  Desafio 11 — Impactos interestaduais (regionais) e locais; e
*  Desafio 12 — Metas de qualidade ambiental.

A proposta de um novo marco regulatério para o licenciamento ambiental
do pais (no Ambito do Conama) busca estabelecer normas e pardmetros nacionais
balizadores da atuagio das Unidades da Federagao (UFs), da seguranga juridica, da
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desburocratiza¢io dos procedimentos, da transparéncia, da celeridade dos processos
e da eficiéncia dos instrumentos.

A justificativa apresentada pela Abema ao Conama — Oficio n® 398/2015-Gasec,
de 9 de outubro de 2015" — aponta algumas inovagdes, das quais se destacam:

* regulamentagio de novas modalidades de licenciamento ambiental —
unificado, eletronico por adesio, registro eletronico declaratério e
regularizacio — além do licenciamento trifésico atual (licenga prévia— LB,
licenga de instalagdo — LI e licenga de operagio — LO), com definigao
de ritos e procedimentos distintos considerando os critérios de porte,
potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento;

* previsio da definigio, em ato normativo, pelos entes federativos, no
Ambito de suas competéncias, do prévio enquadramento da atividade ou
empreendimento, com vistas 4 otimizagao e a parametrizacio de requisitos;

*  regulamentagio de diferentes modalidades de estudos de avaliagio de impacto
ambiental a serem exigidos no processo de licenciamento ambiental; e

*  previsio da cria¢do, no 4mbito dos entes federativos, de base de dados
e informagdes ambientais, com vistas a racionalizacio dos estudos e a
ampliacio da publicidade e do controle social nos procedimentos de
licenciamento ambiental.

Em sua apresentagao, o presidente da Abema, Eugénio Spengler, destacou
dois pontos polémicos da proposta: a demarcagio do que é de competéncia do
licenciamento ambiental e a revisio das audiéncias puablicas. Para ele, o processo
de licenciamento nio pode ser o responsdvel por suprir as deficiéncias historicas de
politicas publicas do pais e o modelo de audiéncias publicas presenciais ¢ um modelo
esgotado. Faz-se necessdria a discussao eletronica além da presencial.

A proposta da Abema tramita no Conama desde 2015, com a formagao do
grupo de trabalho licenciamento, dentro da Camara Técnica de Controle Ambiental.
Este grupo conta com a participa¢io de todos os setores representados no colegiado:
orgaos federais, estaduais e municipais, setor empresarial e sociedade civil.

5 A PROPOSTA DA CNI

A proposta da industria para aumentar a eficiéncia e a seguranca juridica dos
processos de licenciamento ambiental passa pela criagio de diretrizes nacionais
para reduzir a cacofonia e aumentar a compatibilidade entre as normas aplicadas

em todo o pais (CNI, 2014)," na linha do que ¢ defendido pela Abema.

11. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/processos/1C237C1B/1845.pdf>. Acesso em: 14 jun. 2016.
12. Como exemplo, a CNI cita a validade da LO, que varia de um a oito anos.
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Para construir essa proposta, a CNI realizou uma pesquisa com as 27 federagoes
das inddustrias sobre os atuais procedimentos de licenciamento ambiental em
seus respectivos estados, a fim de levantar pontos que podem ser aprimorados,
e validou esses resultados com membros dos seus Conselhos Regionais de Meio
Ambiente (Coemas).

E importante ressaltar a defesa pela elaboragio e implementacio do zoneamento
ecoldgico-econdmico (ZEE) como um mecanismo de governanga do territdrio que
leva em conta o potencial econémico do estado ou regido. O planejamento do
territorio, suas aptidoes, usos e ocupagdes permitem antecipar conflitos, orientar
investimentos e construir a governanga deste territdrio, legando ao licenciamento
ambiental o seu papel de rito administrativo de tutela do meio ambiente.

A CNI aponta a falta de planejamento integrado no Brasil como uma das
principais causas dos desacertos no licenciamento ambiental, sendo que o uso
efetivo de instrumentos de planejamento pode orientar e agilizar o licenciamento,
bem como reduzir a subjetividade de critérios que norteiam a emissao de licencas.

O setor industrial sugere também algumas diretrizes nas dreas de estrutura e
gestdo e procedimentos, como:

*  criar incentivos, como descontos nas taxas e redugio no tempo de andlise
de renovagio de licenca, para empreendimentos que adotem medidas
voluntdrias de gestdo ambiental;

e  criar um balcdo tnico para o licenciamento ambiental;'?

* conceder autorizagdes para pesquisas e atividades especificas
concomitantemente com a emissio da licenca;

* simplificar o licenciamento de micro e pequenas empresas por meio de
processo autodeclaratério, considerando o porte, o potencial poluidor e
a natureza do empreendimento ou atividade; e

* simplificar o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
considerados de baixo impacto ambiental por meio de processo autodeclaratério.

O gerente executivo de meio ambiente e sustentabilidade da CNI, Shelley
Carneiro, destacou a relagio de desconfianga entre sociedade, Estado e empresas
como um grande né para a solugio do licenciamento; uma espécie de barreira
entre os atores que atuam no processo, impedindo o didlogo e a busca conjunta
por solugdes. Afirmou, contudo, que o setor industrial estd aberto ao debate.

13. Ver mais em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/imprensa/2014/08/1,41788/criacao-de-balcao-unico-para-
emissao-de-licencas-ambientais-e-saida-para-diminuir-a-burocracia.html>.
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6 O QUE TEREMOS PARA O FUTURO?

E consenso no Brasil que o licenciamento ambiental tem falhas e precisa passar por
um processo de reformulacio. O debate ocorrido na sessao apds as intervengoes
da entéo presidente do Ibama e dos representantes do MPF e do TCU confirma
esse cendrio.

Os desafios do licenciamento sio muitos, como jd pontuado pelo entio
secretdrio de Planejamento e Investimento do Ministério do Planejamento, Gilson
Bittencourt, na mesa de abertura do semindrio,'* mas nio hd clareza entre os atores
sobre como resolvé-los.

O debate precisa abordar as reais questoes que impedem que o licenciamento
seja um instrumento efetivo de tutela do meio ambiente, levando em consideracio
nao s6 as falhas do seu processo, mas também, e mais importante, o conjunto de
questdes sociais envolvidas, cujos conflitos vao se materializar no territério e ganhar
voz dentro dos processos de licenciamento ambiental.

O advogado do ISA, Mauricio Guetta, expds o abismo que existe entre o que
diz a lei e 0 que é aplicado, e que essa falta de efetividade do direito nio é suprida
pela formulagao de novas leis. Do ponto de vista das ONGs, desde 2012, o Brasil
vem assistindo a um retrocesso da legislagio ambiental (Cédigo Florestal, patrimonio
genético, entre outros) que aprofunda o modelo que levou o pais “ao fracasso”.
Esses temas serio melhor trabalhados pelo palestrante no capitulo 14 deste livro.

O procurador do MPE, Joao Akira, foi direto ao ponto de maior debate na
mesa: de qual contetido deve tratar o licenciamento ambiental? Do ponto de vista do
MPF, o licenciamento ambiental deve incorporar as questoes sociais, pois trata-se
de uma forma de protecio e limita¢io da atuacio estatal ante os individuos, no
campo dos direitos fundamentais ou dos direitos humanos. Além disso, se entendido
o desenvolvimento sustentdvel como o desenvolvimento econdmico, ambiental e
social, ndo resta divida que os trés elementos estdo diretamente correlacionados.

O diretor da drea de meio ambiente da Secretaria de Controle Externo do
TCU, Fernando Dorna, iniciou sua interven¢io colocando uma questao: para
que serve ou qual o objetivo do licenciamento ambiental? A auditoria realizada
no Ibama, em 2009," avaliou os instrumentos de controle ambiental adotados
para compatibilizar o desenvolvimento econémico-social com a preservacio da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico. E o que se verificou foi um
enorme foco nos processos e nao nas finalidades, com excesso de condicionantes

14. Desafios: ) estudos ambientais de qualidade; /i) monitoramento das condicionantes; jij) avaliagdo dos impactos
positivos; iv) marco requlatério para definicdo de responsabilidades; v) excesso de subjetividade e discricionariedade;
vi) judicializagao; vii) planejamento e avaliagdo ambiental estratégica; entre outros.

15. TCU Acérdéo ne 2.212/2009 — Plenério (Processo: 009.362/2009-4). Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/
arquivositeamb/Decis%C3%B5es%20Sistematizadas/Meio% 20Ambiente/Arquivos/relatorio_de_consolidacao.html>.
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e auséncia de acompanhamento dos beneficios potenciais e efetivos decorrentes
do licenciamento das obras.

Diante dessa realidade, Dorna questionou se é realmente o Ibama que deve
tratar das questdes sociais e se a institui¢do tem expertise para isso. E colocou outra
pergunta: quais sao as limitagoes do licenciamento ambiental?

A entdo presidente do Ibama, Marilene Ramos, pontuou que a
interdisciplinaridade da drea ambiental é uma realidade, o que nao significa que
toda a responsabilidade sobre as defini¢oes dos projetos que o pais deseja deva
recair sobre o 6rgio ambiental. Citou o exemplo da Suécia, onde a defini¢ao
sobre as grandes obras do pais passa por uma avalia¢io anterior de um colegiado.
No Brasil, toda a “carga” da politica de meio ambiente recai sobre o licenciamento
ambiental, e este ndo pode ser o responsdvel por problemas de planejamento e
deficit de politicas sociais. No entanto, enquanto nio houver outro instrumento
que avalie os impactos sociais dos empreendimentos, o licenciamento ambiental
permanecerd com esta responsabilidade.

Para Jodo Akira, se houvesse participacdo na tomada de decisao (citou, por
exemplo, as obras do PAC) e planejamento ambiental prévio, provavelmente,
muitos dos problemas que ocorreram teriam sido evitados. O que nao se deve é
pensar em crescimento econémico abrindo mio de direitos. Diante do contetdo

das novas propostas normativas, “com certeza havera judicializagao”.'®

A revisao dos instrumentos de comando e controle previstos na PNMA
¢ importante, mas nio resolve questdes estruturais de governanga do territdrio
brasileiro. Do ponto de vista do Estado, a auséncia de planejamento de longo prazo,
de avaliagio ambiental estratégica, de participagio social e de transparéncia na tomada
de decisao nio é suprida por um processo de licenciamento ambiental eficiente.

Do ponto de vista das industrias, a baixa qualidade dos estudos ambientais
e a visao miope sobre o territério e o meio ambiente também nao sao resolvidas
com melhores processos de licenciamento.

Além disso, é necessdrio que a sociedade cobre transparéncia e maior
participagao em decisoes estratégicas para o pais, nao se limitando as audiéncias
publicas a simples “cumprimento de tabela”, como mostra Abers (2016).

O processo de licenciamento ambiental no Brasil tem que melhorar suas
caréncias — excesso de subjetividade, falta de padronizagio dos procedimentos, excesso de
discricionariedade, excesso de condicionantes, auséncia de monitoramento pés-licenga,
estrutura de banco de dados, etc. —, quanto a isso nao hd dtvida, no entanto, hd limites.

16. Todas as apresentacdes e o debate ocorrido na sessao IV estéo disponiveis em: <https://www.youtube.com/watc
h?v=MxENDeybrq8&feature=youtu.be> e <https://www.youtube.com/watch?v=mjJ6Jea1SSw&feature=youtu.be>.
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Existem questoes mais estruturais que precisam ser vencidas — planejamento
de longo prazo, definicdo clara de responsabilidades e competéncias dos 6rgaos,
realizacio e implementagio de zoneamentos, avaliagoes ambientais etc. E um
debate maior e muito mais complexo. Olhar para o licenciamento com uma visao
superficial tornard o pais refém de propostas que podem resolver o problema com
a simples defini¢ao de prazos. Ou os operadores do licenciamento ambiental
constroem uma proposta de consenso e sustentam o debate ou serdo atropelados
pelas solugdes mégicas do Congresso Nacional.
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CAPITULO 13

O LICENCIAMENTO AMBIENTAL EM DEBATE: CONSIDERACOES
SOBRE O PROJETO DE LEI DO SENADO N°654, DE 2015, EA
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N°65, DE 2012

Karin Kdssmayer

1 INTRODUCAO

O licenciamento ambiental ganhou destaque nas discussoes recentes sobre o
Direito Ambiental brasileiro, em especial por estar associado, com certa frequéncia,
a atrasos na implantacio de projetos de infraestrutura de interesse nacional ou
de empreendimentos privados de menor dimensao, e devido a discussao de
proposicoes legislativas no Senado Federal que visam a desburocratizar e flexibilizar
esse instrumento.

Se, por um lado, observamos nos campos académico, politico e social uma certa
evolugao no que diz respeito 2 integragio entre as agendas de desenvolvimento e
ambiental, ainda assim, no 4mbito das questdes menores, no dia a dia das atividades,
a questao ganha relevincia. Em que pese o prestigio a reflexdo de que é impossivel
conceber desenvolvimento econdmico sem protegio ambiental (e vice-versa), aspectos
pontuais que se colocam no cotidiano geram tensoes e dificultam a harmonizagio
de pensamento, especialmente na esfera dos licenciamentos ambientais.

Uma das questoes centrais deste trabalho ¢ a andlise do contexto da emergéncia
de proposicoes legislativas e sua votagio por comissées do Senado Federal que
buscam reformular o procedimento do licenciamento ambiental, maculando a
propria natureza do instituto. A outra problemdtica trata da reflexdo acerca da
necessidade de institui¢do, por norma geral, de regras para este licenciamento,
visto se tratar de um dos principais instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), cuja regulamentacio vigente nio ¢ clara, objetiva nem precisa.

Antes da anilise do contetdo e da tramitagio das proposi¢cdes em debate
no Senado Federal — Projeto de Lei do Senado (PLS) n® 654/2015 e Proposta de
Emenda a Constitui¢io (PEC) n® 65/2012 —, sublinha-se que o licenciamento
ambiental é o instrumento que operacionaliza o direito fundamental a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado e se encontra entre os deveres do Estado brasileiro,
cujos 6rgaos e entidades precisam desenvolver os melhores esforgos para que o seu
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cumprimento nao impe¢a — e nem mesmo iniba — o legitimo exercicio de outros
direitos fundamentais, entre eles, o da livre empresa e o da propriedade.

E no contexto de garantia de direitos que repousam as reflexes atinentes
a essas duas proposi¢oes que tramitam no Senado Federal. Elas causaram
significativa polémica, resultado de sua veloz tramitagao e aprovagio por
comissoes desta Casa Legislativa, especialmente pelas consequéncias que podem
gerar ao processo de licenciamento e ao pais, em termos de gestio ambiental e
desenvolvimento do territério.

Outro ponto introdutério diz respeito as problemdticas que envolvem o
licenciamento ambiental. H4 uma série de questdes sensiveis relativas as competéncias
envolvidas, o grande nimero de 6rgios interessados e que se manifestam no
procedimento, a falta de centralidade, a fragmentacio de licengas distintas, o alto
indice de judicializacio das licencas emitidas e a auséncia de respeito aos prazos por
parte dos 6rgaos ambientais, que tornam o licenciamento ambiental devastador
tanto para o desenvolvimento econdémico do pais como para a prépria protecio
do meio ambiente.!

Portanto, qualquer debate acerca da necessdria alterago legislativa possui como
pano de fundo a complexa realidade que envolve o licenciamento ambiental, a qual
nao se concentra apenas nas fragilidades de nosso marco legal, mas, sobretudo, na
falta de planejamento territorial adequado, na ineficdcia das politicas ambientais
setoriais e locais, e na nio existéncia, por parte dos 6rgaos competentes, de aparato
técnico e de pessoal suficiente para implementar a legislagio.

O tema, certamente, pode ser analisado sob diversos vieses. A abordagem
utilizada restringe-se 4 andlise da necessidade de um marco normativo geral com
base na andlise das duas proposicoes legislativas citadas.

2 LICENCIAMENTO AMBIENTAL: INSTRUMENTO ESSENCIAL A PNMA

O licenciamento ambiental é um dos instrumentos tidos como essenciais para a
implantagao da PNMA, criada pela Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, no que
tange a gestdo de riscos e controle de atividades potencialmente poluidoras pelo

poder publico. Para Farias (2013, p. 26),

licenciamento ambiental é o processo administrativo complexo que tramita perante
a instAncia administrativa responsdvel pela gestao ambiental, seja no Ambito federal,
estadual ou municipal, e que tem como objetivo assegurar a qualidade de vida da
populagio por meio de um controle prévio e de um continuado acompanhamento
das atividades humanas capazes de gerar impactos sobre o meio ambiente.

1. A respeito deste tema, ver Hoffmann (2015).
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O licenciamento ambiental é uma das manifesta¢oes da policia administrativa,
indelegdvel, incidente sobre a propriedade privada e a liberdade econdmica dos
particulares, além de objeto de constante preocupacio e dissensos nos setores
governamental (legislativo e executivo) e privado,® pois dele dependem virias
atividades que interferem, de modo profundo, no meio ambiente.

A fungio desse instrumento é precipuamente preventiva, ao se tratar de
uma atuagio de controle, pela administragao ambiental, das atividades potencial
ou efetivamente poluidoras, além de impor antecipadamente condigoes e limites
para o exercicio das atividades econ6micas. Embasada em estudos técnicos, a
administragio publica avalia os impactos positivos e negativos de um determinado
empreendimento, autorizando ou néo sua localiza¢do, instalacio ou operacio.
Ao buscar a conjugacio entre eficiéncia econdmica e prote¢io ambiental, o
licenciamento se propde a concretizar o desenvolvimento sustentdvel, diretriz
da ordem econdmica constitucional, conforme prevé o art. 170, inciso VI, da
Constituicao Federal (CF/1988).

A Lei n° 6.938/1981 estabeleceu, em seu art. 92, inciso IV, o licenciamento
ambiental como um dos seus instrumentos. Na forma do seu art. 10, estao sujeitos
ao prévio licenciamento ambiental a construcio, a instalagao, a ampliacio e o
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores, ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradagio ambiental.

No Ambito constitucional, embora nao haja previsio expressa, a justificativa
do licenciamento encontra-se no art. 225, § 1°, inciso V, ao dispor que incumbe
ao poder piblico controlar a produgao, a comercializagao e o emprego de técnicas,
métodos e substincias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente. Trata-se do principio da precaugao e do dever de atuagao acautelatéria
do poder publico diante de atividades que causem riscos ambientais.

No tocante a realizagio do licenciamento ambiental, a Constituicio estabelece,
em seu art. 23, a esfera da competéncia material comum da Unido, dos estados,
do Distrito Federal ¢ dos municipios para proteger o meio ambiente e combater a
polui¢io em qualquer de suas formas. Trata-se, alids, de temdtica das mais importantes
e controversas. Isso porque, até a edi¢do da Lei Complementar (LC) n® 140, de
8 de dezembro de 2011, o pardgrafo tnico do art. 23 da Constituigio nio havia
sido regulamentado. Esse dispositivo determina que LCs fixarao normas para a

2. Noticias atuais veiculadas sobre licenciamento ambiental no jornal Folha de S. Paulo, em 12 de julho de 2016,
disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/07/1790940-temer-garante-retomar-demarcacoes-indigenas-
e-licenciamento-ambiental.shtml>; e no jornal Extra, em mesma data, disponivel em: <http://extra.globo.com/noticias/
brasil/temer-defende-mudanca-em-regras-de-venda-de-terra-estrangeiros-de-licenciamento-ambiental-19694681.html>.
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cooperagao administrativa entre os entes federativos, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional.

Antes da LC n® 140/2011, portanto, a reparti¢io de competéncia para o
licenciamento ambiental era fundamentada em critérios muitas vezes contraditdrios,
determinados tanto na PNMA quanto em normas infralegais, como a Resolu¢ao
n° 237, de 19 de dezembro de 1997, do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama) e fixada por jurisprudéncia dos tribunais superiores. A LC n° 140/2011
preencheu a lacuna legislativa e fixou normas para a cooperagio entre os entes
federativos nas agoes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum, entre as quais o licenciamento. Ademais, revogou expressamente alguns
dispositivos da PNMA e, tacitamente, outros da Resolu¢io Conama n° 237/1997.

A par da edi¢do da LC n° 140/2011, que buscou dar fim aos litigios e as
incertezas quanto a reparti¢io de competéncias em matéria ambiental — e, também,
ao licenciamento — e da previsio do licenciamento ambiental na prépria PNMA, o
seu procedimento nao estd previsto em lei, mas em normas infralegais. O Decreto
Federal n® 99.274, de 6 de junho de 1990, que regulamenta a Lei n° 6.938/1981,
em seus arts. 17 a 19, trata do licenciamento ambiental e confere ao Conama a
atribuicdo de fixar os critérios bésicos, segundo os quais serdo exigidos estudos de
impacto ambiental. O decreto determina a expedigio, pelo poder publico, de trés
tipos de licenca: 7) a licenga prévia (LP), na fase preliminar do planejamento da
atividade; 77) a licenga de instalacio (LI), autorizando o inicio da implantacio do
empreendimento; e i7Z) a licenca de operagio (LO), autorizando o inicio da atividade
licenciada e o funcionamento de seus equipamentos de controle de poluigio.

Nesse contexto, tanto a lei da PNMA quanto o Decreto n° 99.274/1990
remetem a atos do Conama a competéncia para estabelecer normas e critérios para
o licenciamento ambiental. O Conama, com amparo na legislacao vigente, tem
editado tais atos normativos com o intuito de estabelecer normas e critérios. Nesses,
sdo previstos procedimentos especificos no caso dos licenciamentos especiais, a
exemplo da Resolugao n°® 458, de 16 de julho de 2013 (licenciamento ambiental
em assentamentos de reforma agrdria), e da Resolugao n® 404, de 11 de novembro
de 2008 (licenciamento ambiental de aterro sanitdrio de pequeno porte de residuos
s6lidos urbanos). Importa, contudo, relacionar os atos referentes ao licenciamento
ordindrio, dos quais destacamos a Resolu¢ao Conama n° 1, de 23 de janeiro de 1986,
que conceitua impacto ambiental e regulamenta o estudo de impacto ambiental
(EIA), e a Resolu¢io Conama n°® 237/1997, que regulamenta o procedimento
do licenciamento ambiental e, em seu anexo I, aponta uma lista de atividades
(meramente exemplificativa) para as quais serd exigido o licenciamento.

No procedimento de licenciamento, as consequéncias positivas e negativas do
empreendimento sao mensuradas. A avaliagio de impactos ambientais, constituida
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por um conjunto de procedimentos técnicos e administrativos que visam a avaliagao
sistemdtica dos efeitos de um empreendimento, com o objetivo de dar suporte a
decisdo quanto ao licenciamento, é um dos instrumentos da lei da PNMA. Sobre
a prdtica da avalia¢do de impacto ambiental, Derani (2009, p. 160) alerta:

[esta prética] apresenta um problema bastante delicado: o de decidir exatamente
sobre aquilo que deve ser preservado. Esta, alids, é uma preocupacio que permeia
toda discussio sobre desenvolvimento sustentdvel, sobretudo quando se afasta o
simplismo da ideia de mera poupanga dos recursos naturais.

A avaliagdo de impacto ambiental pode ocorrer no Ambito do licenciamento ou
nao, mas o EIA, considerado uma modalidade de avaliagio de impacto, necessdrio
aos empreendimentos qualificados como de significativo impacto ambiental, ocorre
apenas no procedimento de licenciamento. Eis a relevincia da Resolugio Conama
n° 1/1986, ao ter regulamentado esse instrumento.’

Importante mencionar que houve referéncia constitucional apenas em relagio ao
EIA (art. 225, § 12, inciso IV, da CF/1988). Em razio dessa determinacio constitucional
e da regulamenta¢io unicamente do EIA pela Resolugao Conama n° 1/1986, ocorrem
distorgoes e confusdes quanto ao instrumento de avaliagio de impactos ambientais.
O EIA ¢ uma modalidade de avaliagio, mas nio a unica, sendo exigido apenas
em relagao s atividades consideradas de significativo potencial poluidor, cujo rol
exemplificativo consta do art. 2° da Resolu¢ao Conama n° 1/1986.

No entando, o art. 12 da Resolugao Conama n° 237/1997 remete ao 6rgio
ambiental competente a responsabilidade pela defini¢io de procedimentos especificos
para as licencas ambientais, incluindo estudos ambientais, observadas a natureza,
as caracteristicas e as peculiaridades da atividade.

Com isso, percebe-se que a inexisténcia de uma lei regulamentando os
instrumentos de avaliacdo e a avaliagio ambiental estratégica integrada somada ao
poder de discricionariedade dos 6rgaos ambientais na defini¢ao de procedimentos
e critérios para o licenciamento, tais como os pardmetros para impor medidas
mitigadoras e compensatdrias, sio fatores que contribuem para a inseguranga
juridica desse procedimento, além da postura defensiva da administragao publica
ambiental. Nao raramente, o Ministério Publico contesta as decisoes técnicas dos
érgaos ambientais.

Parece importante e oportuno, assim, que haja debates no Congresso Nacional
acerca de um marco normativo que discipline, de forma geral, o licenciamento
ambiental. As proposigoes que serdo analisadas, e que tramitam do Senado Federal,
todavia, visam disciplinar o licenciamento em casos especificos, considerados de
interesse nacional ou publico. Embora nao seja objeto do texto, observa-se que

3. A respeito da recepcdo da Resolugdo Conama ne 1/1986, pela Constituicdo de 1988, vide Mirra (2006).
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na Cimara dos Deputados tramita em regime de prioridade o Substitutivo ao
Projeto de Lei (PL) n° 3.729/2004, que dispoe sobre o licenciamento ambiental,
de autoria do deputado federal Ricardo Tripoli,* e o proprio Conama discute uma
nova minuta de resolu¢io, cujo escopo ¢ o de atualizar as resolugoes vigentes.’

3 O PLS N2 654/2015

O PLS n® 654/2015, de autoria do senador Romero Jucd, dispoe sobre o
procedimento de licenciamento ambiental para empreendimentos de infraestrutura
considerados estratégicos e de interesse nacional. Dai a expressio “licenciamento
ambiental especial”, pois cria um procedimento administrativo especifico destinado
a licenciar esses empreendimentos estratégicos.

De acordo com sua justificagio, a morosidade dos 6rgaos ambientais derivada
da sobreposicao de atuacoes de 6rgaos com competéncias distintas, a paralisagio
do licenciamento em decorréncia de decisoes judiciais, a falta de técnicos para
analisarem os estudos ambientais e a complexidade inerente ao processo de
licenciamento ambiental sio consideradas as vilaes do atraso dos investimentos
que necessita o pais.®

A primeira caracteristica da proposicao é o seu Ambito de aplica¢io.
Ela regulamenta o licenciamento ambiental para os empreendimentos de
infraestrutura considerados estratégicos ao desenvolvimento nacional sustentdvel
e, de acordo com o seu art. 1°, sao exemplos de tais empreendimentos aqueles de
sistemas vidrio, hidrovidrio, portos e energia. O Poder Executivo possui a prerrogativa
de indicar, por decreto, quais empreendimentos se enquadram nessas caracteristicas.

A proposi¢io nao adentra na matéria de competéncias, até pelo fato de
esta ser uma temdtica que exige LC, mas propée inovagio ao ordenamento
juridico ao estabelecer conceitos como o de licenga ambiental integrada, termo
de referéncia e EIA.

Orientada pelos principios de celeridade, cooperagio, economicidade e eficiéncia,
a proposicao estabelece o rito uno da licen¢a ambiental, com as seguintes etapas:
i) manifestagdo de interesse de submissio de empreendimento de infraestrutura
estratégico ao orgao licenciador; 77) prazo de dez dias para o licenciador definir
a composi¢ao do comité especifico que elaborard o termo de referéncia; 777) dez dias
para os 6rgaos interessados anuirem ao comité; 7v) vinte dias para a definicio de
conteddo e elaboragio do termo de referéncia pelo comité especifico; v) sessenta dias,
a partir da publicidade do termo de referéncia, para que o empreendedor apresente

4. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=257161>. Acesso
em: 17 jul. 2016.

5. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/naticias.cfm?cod_noticia=764>. Acesso em: 16 jul. 2016.
6. Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/123372>. Acesso em: 1¢ mar. 2017.
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certidées, anuéncias e outros documentos de sua responsabilidade; e v7) sessenta
dias a partir do recebimento dos documentos para a elaboragao de parecer técnico
conclusivo e concessao da licenca integrada. A proposicio nao define os prazos para
o requerimento de licenga integrada, apresentagao de documentos pelos 6rgios e
entidade envolvidos e de validade da licen¢a integrada.

Um de seus dispositivos mais polémicos é o § 3° do art. 5%, a0 determinar que
“o0 descumprimento de prazos pelos 6rgaos notificados implicard sua aquiescéncia
ao processo de licenciamento ambiental especial”. A respeito dessa anuéncia ticita,
Moreira (2016) opina:

em primeiro lugar, essa ordem de aprovagdo por decurso de prazo ¢é antitética a
prépria razio de ser do licenciamento ambiental. Essa espécie sui generis de processo
administrativo se orienta pela construgio colaborativa de solugoes. O licenciamento
nio trata de direitos pré-constituidos ou de situagoes de imediata percepgao. Alids,
justamente por isso, ele ¢ exigido: como nio se sabe previamente quais sao os potenciais
efeitos ecoldgicos do empreendimento, instala-se o licenciamento como condigio
prévia. Por conseguinte, ele nio convive bem com a preclusio (nem a temporal,
nem a ldgica ou a consumativa), eis que envolve continuos fluxos de descobertas e
renovagoes, bem como a constituigio de novas situagdes fatico-juridicas.

Outro dispositivo que pode gerar discussoes quanto a possiveis vicios de
constitucionalidade ao nio observar os principios constitucionais da informagao
ambiental e da participagao popular é o art. 12, que substitui as audiéncias ou
consultas pablicas por um programa de comunicagao ambiental, com duragao
minima de trinta dias e que objetiva a exposi¢do do projeto e seus impactos, o
esclarecimento de dtividas e o recebimento de criticas. Nao hd qualquer detalhamento
sobre como esse instrumento ird garantir a participagio popular na tomada de
decisdo acerca do empreendimento.

A tramitagio do PLS n°® 654/2015 chamou a atengio devido a sua rapidez.
Inicialmente, sua apresentacio ocorreu em 29 de setembro de 2015. Houve o
encaminhamento as comissées de Servicos de Infraestrutura; de Meio Ambiente;
Defesa do Consumidor; e Fiscalizacio e Controle, cabendo 4 dltima a decisao
terminativa. No entanto, em outubro de 2015, um oficio do presidente do
Senado Federal solicitou que essa matéria fosse enviada a Secretaria Geral da Mesa,
para ser encaminhada a apreciagio da Comissao Especial do Desenvolvimento
Nacional (CEDN).

Assim, o projeto foi 8 CEDN, em decisio terminativa. O relatério foi
apresentado em 11 de novembro do mesmo ano, tendo sido concedida vista
coletiva aos membros. Em 25 de novembro, o PLS n° 654/2015 foi aprovado,
sem a realizagao de audiéncias ptblicas ou debates sobre seus efeitos. Em razio de
recurso tempestivo, a matéria serd analisada pelo Plendrio da Casa para, depois,
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seguir 2 Cimara Federal. A matéria aguarda inclusdo em Ordem do Dia, em virtude
da aprovagao de requerimento de urgéncia.

4 A PEC N°65/2012

Além do PLS n°® 654/2015, o Senado Federal analisou, pela sua Comissio de
Constitui¢ao, Justica e de Cidadania (CC]J), a polémica PEC n°® 65/2012, que
“acrescenta o § 7° ao art. 225 da Constitui¢io, para assegurar a continuidade de
obra publica apds a concessao da licenca ambiental”.” A PEC retornou a CCJ

pois houve aceitagao de requerimento para que tramite em conjunto com a PEC
n° 153/2015.8

A PEC n°® 65/2012 recebeu a redacio original a seguir.

Art. 12 O art. 225 da Constitui¢io passa a vigorar acrescido do seguinte § 7°.

Art. 225.
(...

§ 7° A apresentagdo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental importa autorizagio
para a execugio da obra, que nio poderd ser suspensa ou cancelada pelas mesmas
razdes a nio ser em face de fato superveniente. (NR)

Em 27 de abril de 2016, data da primeira deliberacao na CCJ, a PEC n° 65/2012
tornou-se objeto de intimeras criticas e ganhou repercussdo nacional. Houve manifestagao
do Ministério Piblico Federal, através de nota técnica do Grupo de Trabalho Intercameral
(4* Camara de Coordenacio e Revisio, 62 Cimara de Coordenagio e Revisao e
Procuradoria Federal do Direitos do Cidadio), datada de 3 de maio de 2016, com
fundamentos robustos pela inconstitucionalidade da proposta.

O pronunciamento do Ministério Publico Federal, contido na nota técnica,
trata de aspectos de constitucionalidade da proposta e preconiza os itens a seguir:
i) o cabimento irrefutdvel de controle jurisdicional da atuacio do constituinte
derivado; 77) a ofensa as cldusulas pétreas da CF/1988, em especial a separacio de
poderes e direitos e garantias fundamentais; 7i7) o enquadramento do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito humano, com fundamento
no principio da solidariedade; 7») fulminar a estrutura técnico-juridica em que se
baseia o devido processo de licenciamento ambiental, pois o EIA nao substitui o
regime das licengas ambientais; ») violar os principios da participagao popular, da
informagao e da precaugio; e vi) ofender o postulado da separacio dos poderes
e o principio da inafastabilidade da jurisdicao, expresso no art. 5, inciso XXXV,
da CF/1988.

7. Disponivel em: <https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/109736>.

8. Altera o art. 225 da Constituicdo Federal para incluir, entre as incumbéncias do poder publico, a promogéo de préticas
e a adogdo de critérios de sustentabilidade em seus planos, programas, projetos e processos de trabalho.
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No mesmo sentido, o instituto O Direito por um Planeta Verde langou uma
nota de reptdio 4 PEC n® 65/2012.° Nessa, a inconstitucionalidade é fundamentada
na flagrante relativiza¢ao do licenciamento ambiental e do préprio EIA e do
Relatério de Impacto ao Meio Ambiente, prerrogativas do poder ptiblico em suas
atividades de controle ambiental. A proposta, segundo a nota, “fere diretamente a
administragao publica e a moralidade publica”, e envilece a cldusula pétrea contida
no nucleo do art. 225 da CF/1988. Ademais, viola o principio da vedacio do
retrocesso socioambiental, “pois atinge o minimo essencial de protegao que abarca
a gestdo antecipatéria, precaucional e prudente de riscos e impactos ambientais”.
Ainda, refrea o acesso a Justica, afrontando o principio do devido processo legal.

Importante sublinhar que a PEC visa a autorizar o inicio da execugio de
obra, desrespeitando por completo o procedimento do licenciamento ambiental.
A sociedade civil organizada, o Ministério Pablico e a coletividade em geral, apds
a noticia da aprovagio do parecer pela CCJ do Senado Federal, repreenderem
enfaticamente a proposi¢io, conforme notas técnicas acima mencionadas, o que
acabou por resultar na apresentagio de novo parecer.

Inicialmente, ¢ preciso esclarecer que, apesar da emenda da PEC n° 65/2012,
a redagio de seu contetido ¢ controverso a ela ao pretender incluir o dispositivo
constitucional, cuja redagdo ¢ a seguinte: “a apresentagio do estudo prévio de
impacto ambiental importa autoriza¢io para a execugdo da obra, que nao poderd ser
suspensa ou cancelada pelas mesmas razoes a nao ser em face de fato superveniente”.

A primeira afirmagao que sobressai do texto é a de que a proposta objetiva
assegurar a execugao da obra mediante a apresentagao do EIA. Essa previsio colide
frontalmente com o disposto no caput e no inciso IV, § 1°, do art. 225 da CF/1988,
eis que se estabelece como condi¢do para a execu¢io da obra pretendida a elementar
apresentagao do EIA, prescindindo de qualquer apreciagao pelos 6rgaos competentes.

A CF/1988 determina, no inciso IV, § 19, do art. 225, que o EIA serd exigido
para obras ou atividades causadoras de “significativa degradacio do meio ambiente”.
O EIA, por sua vez, ndo se confunde com o licenciamento, pois ¢ considerado um
dos instrumentos de avaliagio de impacto que pode ser exigido no processo do
licenciamento ambiental (Farias, 2007).

O EIA é submetido a verificagio do érgao ambiental, exigido no licenciamento
de atividades com significativo potencial poluidor. Dado seu cariter preventivo, deve
ser elaborado antes do licenciamento da obra ou atividade, de modo a subsidiar e
orientar os gestores publicos na tomada de decisao, conforme preveem os incisos
I eIl do art. 10 da Resolugao Conama n°® 237/1997. O estudo objetiva nio sé

9. Disponivel em: <http://www.planetaverde.org/noticia/instituto/2904/planeta-verde-lanca-carta-de-repudio-a-
pec652012>. Acesso em: 16 maio 2016.
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antever os riscos e os impactos ambientais negativos a serem prevenidos, corrigidos
ou minimizados, mas também apresentar alternativas locacionais e tecnoldgicas
ao empreendimento, ou, no limite — no caso de altos custos sociais e ambientais
envolvidos —, recomendar a sua nio realizacio.

Vale dizer que a elaboragao do EIA pelo interessado nao ¢ garantia de que a
obra ou a atividade poderd ser instalada ou iniciada, e nem poderia ser diferente,
dado o cardter preventivo do instrumento. E, no caso de deferimento da implantagio
do projeto, ou seja, da concessao da licenca, deve ser assegurada a adogio das
medidas e das condicionantes exigidas pelo érgao licenciador para a necessiria
salvaguarda ambiental. Deste modo, as medidas e as condicionantes ambientais,
isto ¢, o controle ambiental propriamente dito, decorrem da expedicio da licenga
ambiental e ndo da apresentagao do EIA.

Posto isso, a PEC ora analisada, além de ir na contramio dos movimentos
mundiais de contengio e prevencio de riscos e danos ambientais, ¢, de fato,
antijuridica ao nio admitir condicionar a autorizagao para a execugio da obra
pretendida tao s6 & apresentagio de um EIA. Propoe-se, destarte, a total auséncia de
controle pelo poder ptiblico do empreendimento causador de impacto ambiental.

Portanto, caso fosse aprovada pelo Senado — e isso chegou a ser aventado,
mas a opiniao publica teve uma forte participagio para frear essa tendéncia — e
posterior san¢ao pela Presidéncia da Republica, significaria o desmonte da legislagao
que regra o licenciamento ambiental de obras ou atividades que possam causar
significativa degradacdo ambiental e, por consequéncia, poria em risco o direito
intergeracional a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,' essencial a sadia
qualidade de vida e mandamento constitucional.

5 CONCLUSOES

Com base na andlise do PLS n° 654/2015 e da PEC n° 65/2012, conclui-se que o tema
do licenciamento ambiental ganhou importincia e merece andlise mais aprofundada.
Muitas propostas partem de uma ideia de licenciamento ambiental em uma tnica etapa,
para que ocorra de forma mais célere. A propésito e expondo as razdes da inadequagio do
licenciamento tinico, Machado (2015, p. 322) aponta que hd “a valorizagio da rapidez
em empreender-se no pais, valorizando somente a geragio presente, obedecendo ao
‘capitalismo voraz’ e ndo levando em conta o ‘capitalismo equilibrado™.

Nio fosse isso suficiente, atinge o 4mago do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e alija os principios da prevengio e da

10. Segundo Silva (2013, p. 56), ndo se trata de um bem de dominio publico, mas de interesse publico, independentemente
de sua dominialidade.
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precaugio, por nao exigir o devido licenciamento ambiental, em etapas sucessivas
de andlise do impacto dos empreendimentos potencialmente poluidores.

Assim como outras questes sensiveis, cuja tentativa de alteracio constitucional
ou legislativa desvirtua principios que dizem respeito a direitos fundamentais, a
possibilidade de judicializa¢io é uma consequéncia concreta.

Outra problemdtica das proposicoes é a contradi¢io ao poder-dever, instituida
pelo legislador constituinte, da atuacio do poder publico na prote¢io ao meio
ambiente conforme estabelece o art. 23, incisos VI e VII, da CF/1988, que foi
regulamentado pela LC n° 140/2011. Com efeito, ao definir que uma simples
apresentagdo de EIA autoriza a execug¢do da obra e dispensa a aprovagao pelas
instancias estatais competentes, ou a autoriza¢io ticita dos 6rgao envolvidos,
elide-se todo o sistema juridico administrativo que rege a atuagio da administracio
publica, bem como as competéncias especificas na matéria.

Empreendimentos de infraestrutura e de menor escala sio essenciais para
o desenvolvimento econdmico e social do pais. O licenciamento ambiental, por
seu turno, sofre de uma série de vicios e ineficiéncias. Um marco normativo geral
pode solucionar, em parte, a demanda por seguranga juridica e defini¢do de um
procedimento para o licenciamento, inclusive diferenciado para cada tipologia de
empreendimento. O que nao se pode abrir mao é da andlise acurada dos riscos e
impactos ambientais, bem como do monitoramento do empreendimento licenciado,
a fim de se evitar novas tragédias, como a de Mariana, em Minas Gerais.
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CAPITULO 14

PROPOSTAS DE REFORMA DA LEGISLACAO
SOBRE LICENCIAMENTO AMBIENTAL A LUZ DA
CONSTITUICAO FEDERAL

Mauricio Guetta

1 INTRODUCAO

O desenvolvimento dos direitos de terceira dimensao e, mais especificamente, dos
direitos socioambientais, teve como marcos impulsionadores, no plano internacional,
a Declaracao da Conferéncia das Nacoes Unidas de Estocolmo sobre o Meio
Ambiente Humano, de 1972, e, no Brasil, a Lei n° 6.938/1981, que disciplinou
a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), seus principios e instrumentos,
como o licenciamento ambiental, bem como a Constituicio Federal de 1988
(CF/1988), que estabeleceu o direito fundamental de toda a coletividade ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. A evolu¢io dos niveis de protecao
juridica ao bem juridico ambiental, alids, deu-se concomitantemente com o
aprofundamento dos chamados conflitos de massa, dotados de forte repercussao
econdmica, social e ambiental.

A origem do licenciamento ambiental, alids, ocorreu antes da promulgagao
da CF/1988. No plano estadual, a estruturagao dos 6rgaos ambientais para o
licenciamento se deu nos idos da década de 1970 — caso do estado de Sao Paulo, por
exemplo, que passou a disciplinar a matéria a partir da Lei Estadual n® 997/1976.
No plano nacional e federal, a citada Lei n® 6.938/1981 acabou por sedimentar o
licenciamento como instrumento da PNMA.

Sio, portanto, mais de trinta anos de consolidagao do licenciamento
ambiental no pais, sendo notéria e consensual a sua relevincia para a preservagio
dos direitos difusos da sociedade brasileira relativamente ao equilibrio ecolégico
que deve marcar a tutela ambiental, para a protegao dos direitos das populagoes
atingidas por impactos decorrentes de instalagio e operagio de empreendimentos
potencialmente poluidores e para a pacificacio ou atenuagio de conflitos. Além
disso, o licenciamento ambiental funciona como instrumento de base de toda a
PNMA, especialmente em relagdo a sua fungio eminentemente preventiva, dada
a indisponibilidade, a essencialidade e a dificuldade/impossibilidade de reparagao
de danos que marcam o bem juridico ambiental.
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Por uma série de fatores que serdo sumariamente explicitados ao longo
deste capitulo — desestruturagio dos érgaos publicos responsdveis pela emissao de
atos administrativos no bojo do procedimento de licenciamento ambiental, falta
de efetividade dos direitos constitucionais a informagao e a participagdo, baixa
qualidade dos estudos de avaliagio de impacto ambiental e as nao raras intervengoes
politicas nas decisdes que deveriam ser de indole técnica —, apds anos de aplicacio,
o licenciamento ambiental passou a ser alvo de criticas por parte dos mais diversos
setores da sociedade e do préprio poder publico. Tais criticas, vale dizer desde j4,
jamais caminharam na dire¢ao da extingio do licenciamento, mas, ao contrdrio,
visaram sempre ao aperfeicoamento do instrumento, ainda que cada segmento
social, empresarial e pablico costume valorizar os aspectos que lhes sio de maior
interesse e relevancia.

Em linhas gerais, ressalvada uma ou outra filigrana, os problemas constatados
na execugio do licenciamento ambiental nao dizem respeito a falhas, lacunas ou
obscuridades interpretativas da legislagao que rege o tema. Apesar de reconhecermos
a possibilidade de uma nova norma poder contribuir para o aperfeicoamento deste
instrumento, o fato é que os mencionados entraves para alcancar o licenciamento
mais adequado para a sociedade brasileira se encontram justamente na falta de
efetividade dos mandamentos legais e normativos que regem a matéria. Como
bem constatam Cappelli e Silva (2016, p. 78),

vérias das limitagoes na aplicagio do licenciamento sdo externas a ele e nao dizem
respeito a regulamentacio: baixas capacidade (em quantidade e qualidade) e autonomia
das institui¢oes de meio ambiente, investimentos insuficientes para produgio de
conhecimento e para criacdo de referéncias de planejamento para a operagio dos
licenciamentos individuais (como zoneamentos ambientais) e a persisténcia de politicas
e programas setoriais (transporte, energia etc.) que ignoram temas socioambientais,
centrais no processo de licenciamento dos projetos que delas derivam.

E continuam os mesmos autores: “se a legislacao ¢é suficiente, nem por isso se
pode afirmar que tudo vai bem. Ao contrdrio, processos decisérios sobre politicas,
projetos e obras, especialmente de infraestrutura, muitas vezes sio conduzidos sem
transparéncia e participagao social adequadas” (idem, ibidem).

Para além dessas tormentosas questoes, quase todas de dificil resolu¢ao diante
da paralisia estatal em relagio a necessidade de aprimoramento e ao fortalecimento da
gestdo socioambiental no Brasil, é certo que a absoluta desconsideragio dos interesses
ambientais no planejamento de politicas de desenvolvimento e de infraestrutura
acaba por resultar no estrangulamento do licenciamento ambiental, que termina
por servir de canalizador de todos, ou quase todos, os conflitos decorrentes da
implantagao de empreendimentos potencialmente poluidores. Nesse sentido,
continuam Cappelli e Silva (2016, p. 85):
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¢ importante garantir que nio somente os projetos individuais incorporem meio
ambiente no seu planejamento, instalacio e operacio, mas também que politicas,
planos e programas setoriais e de desenvolvimento (de onde normalmente derivam
os projetos individuais a serem licenciados) o fagam em primeiro lugar. Ao abordar
os temas ambientais nas fases iniciais de planejamento, hd a possibilidade real de
incorporagao dos temas socioambientais e maior oportunidade para incorporagio
de fato dos processos de participacio e de seus contetddos, em particular daqueles
grupos sociais potencialmente afetados pelo que estd sendo planejado.

Em que pese tal contexto, o fato é que hd, atualmente, uma série de projetos
de lei (PLs) e uma Proposta de Emenda a Constituigio (PEC) em trimite no
Congresso Nacional para alterar o regramento juridico aplicdvel ao licenciamento
ambiental — excluida aqui a proposta de resolugao do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama),' a qual, no momento da elabora¢io do presente estudo,
encontrava-se descartada, sem tramitar. Para se ter ideia da quantidade de textos
que pretendem disciplinar o tema, mencionamos alguns a seguir.

1) NaCamara dos Deputados: PL n° 3.729/2004 (Lei Geral do Licenciamento
Ambiental) e apensados (PLs n® 3.957/2004, 3.829/2015, 5.435/2005,
5.918/2013, 5.576/2005, 3.941/2011, 1.147/2007, 2.029/2007,
358/2011, 1.700/2011, 5.716/2013, 6.908/2013, 4.429/2016); Projeto
de Lei e outras Proposi¢oes (PLP) n° 404/2014 (sobre a participagio
dos estados no licenciamento); PL n® 6.969/2013 (sobre avaliacio e
estudo prévio de impacto ambiental e licenciamento ambiental sobre
bioma marinho); PL n® 5.918/2013 (sobre contaminacio ambiental e
licenciamento); PL n® 2.827/2015 (sobre licenciamento de empreendimentos
localizados em reservas de desenvolvimento energético sustentdveis);
PL n° 1.443/2015 (sobre licenciamento de projetos do programa Minha
Casa Minha Vida); PL n® 675/2015 (sobre regras para a obtengao de
licenciamento); PL n® 679/2007 (sobre procedimento de licenciamento);
PL n°3.048/2011 (legisla o licenciamento de geragio de energia de pequeno
porte); PLP n® 183/2015 (estabelece competéncia aos municipios para
o licenciamento ambiental); PLP n° 370/2014 (permite transferéncias
voluntdrias para o orcamento de licenciamento); PL n® 1.190/2015 (legisla
o licenciamento de residuos da construcao civil); PL n® 29/2015
(licenciamento de barragens); PL n° 5.226/2009 (licenciamento em projetos
de protegao de florestas); PL n° 6.077/2009 (licenciamento de cultivo de
cana-de-agucar); Projeto de Decreto Legislativo (PDC) n® 54/2015 (susta
decreto sobre competéncia da Unido em matéria de licenciamento); PL
n® 1.962/2015 (licenciamento de pequenas centrais hidrelétricas);
PL n° 5.435/2005 (licenciamento de projetos de recuperagio ambiental);

1. Sobre o tema, ver Guetta (2016).
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PL n° 8.062/2014 (revoga artigos sobre licenciamento e controle
ambiental); PL n°® 1.546/2015 (normas gerais para o licenciamento);
PL n°2.163/2011 (licenciamento de empreendimentos agropecudrios); PL
n®7.182/2014 (licenciamento em APAs); PL n° 1.996/2015 (competéncia
do Conama sobre licenciamento); PL n® 4.996/2013 (avaliacio ambiental
estratégica como parte obrigatéria do processo de licenciamento ambiental);
PL n° 5.687/2009 (licenciamento prévio para importacio de produtos
quimicos); PL n® 3.729/2012 (aumento da compensagio ambiental
previstos no processo de licenciamento); PL n® 3.902/2004 (estudo de
emissoes de gases de efeito estufa no licenciamento); PL n® 791/2007
(custos do licenciamento).

2) No Senado Federal: Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 10/2016
(localizagdo dos depésitos de agrotdxicos sujeita a licenciamento
ambiental); Projeto de Lei do Senado (PLS) n® 602/2015 (Balcio Unico de
Licenciamento Ambiental); PL n° 603/2015 (licenciamento de potenciais
hidroenergéticos); PLS n® 654/2015 (procedimento de licenciamento
especial para empreendimentos de infraestrutura); PLS n°® 739/2011
(planos de sustentabilidade no licenciamento); PEC n° 65/2012 (extingio
do licenciamento).

Em sua maioria, tais proposi¢oes legislativas tém o condao de modificar
sensivelmente o sistema vigente, fragilizando a protegio do meio ambiente e das
populagoes impactadas por empreendimentos, o controle publico sobre a utilizacao
dos recursos ambientais, a governanga por parte dos érgaos publicos sobre os
impactos socioambientais causados por atividades potencialmente poluidoras e a
participagio social.

No mais, hd convergéncia entre os diversos setores da sociedade e do poder
publico sobre a necessidade de que o Congresso Nacional realize e amplie os
debates acerca do tema, visto que, até a conclusao deste capitulo, nio haviam
sido realizadas audiéncias ptblicas ou outras formas de oitivas de especialistas e
interessados — o que se contrapoe a notéria importancia estratégica do licenciamento
ambiental para todos os segmentos da sociedade e para o préprio poder piblico.
Tal ampliagio da participagao social nos debates legislativos ainda se justifica pelo
acumulo teérico e pratico do qual dispoe o Brasil, seja na academia cientifica, nos
érgaos ambientais, na sociedade civil, seja, ainda, nos povos e nas comunidades
tradicionais, no Ministério Ptblico (Federal e estaduais) e no setor empresarial,
entre outros.

A auséncia de didlogo do Congresso Nacional em relago as referidas proposicoes
egislativas, alids, resultou no fato de que, em termos de contetdo, as principais
legislat 1 It fato d t d teud
propostas de alteragio legislativa — a saber, aquelas que tém tramitado com mais
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densidade politica— nao dialogam com os supramencionados gargalos e as limitagoes
verificados no licenciamento ambiental atualmente; pelo contrério, acabam por
impor graves retrocessos aos direitos fundamentais e as demais garantias fundantes
do referido instrumento da PNMA, resultando em inaceitdvel flexibilizacio.

Por certo, o tratamento conferido pelos projetos de lei ao licenciamento
ambiental deveria seguir a tonica do seu fortalecimento, visto se tratar de tema
relevantissimo para o pais, que figura na primeira posi¢ao do ranking mundial de
paises megadiversos, constituido por sociedade altamente plural, com intimeros
povos e comunidades tradicionais. Isto consiste, a bem da verdade, no eixo central
da PNMA, que conta com ampla protecio constitucional sobre direitos difusos
da coletividade brasileira relativos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
e sobre direitos fundamentais de populagées afetadas por empreendimentos,
incluindo-se povos indigenas, comunidades quilombolas e demais povos e
comunidades tradicionais. O licenciamento ambiental possui destacada relevincia
também para as ordens econdmica e social brasileira, uma vez que guarda relagao
direta com o desenvolvimento de atividades econdmicas.

A relevancia do assunto é também respaldada pelo momento histérico em
que vivemos,

numa época em que a humanidade deve escolher o seu futuro. A medida que o mundo
se torna cada vez mais interdependente e frdgil, o futuro enfrenta, a0 mesmo tempo,
grandes perigos e grandes promessas. Para seguir adiante, devemos reconhecer que,
no meio de uma magnifica diversidade de culturas e formas de vida, somos uma
familia humana e uma comunidade terrestre com um destino comum. Devemos
somar forgas para gerar uma sociedade sustentdvel global baseada no respeito pela
natureza, nos direitos humanos universais, na justica econémica e numa cultura da
paz. Para chegar a este propdsito, é imperativo que, nds, os povos da Terra, declaremos
nossa responsabilidade uns para com os outros, com a grande comunidade da vida,
e com as futuras geracdes (Coimbra, 2002, p. 453).

2 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL NA CF/1988

Até a edicio da Carta Constitucional de 1988 — chamada de Constituicio Verde, por
ser a primeira a trazer dispositivos especificos sobre a preservagio do meio ambiente —,
o regramento infraconstitucional ¢ que tratava da temdtica ambiental. Com o seu
advento, o ordenamento juridico, no que tange a matéria ambiental, ganhou
unicidade, uma vez que o modo de pensar a tutela juridica ambiental passou,
obrigatoriamente, a ser orientado pelas disposi¢oes constitucionais.

Certamente, a inclusdo da temdtica ambiental no texto constitucional pode
ser considerada um dos principais marcos da protegio juridica do meio ambiente
e da evolugao legislativa infraconstitucional do direito socioambiental. Ambos sao
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expressoes da necessidade de regulamentacao dos direitos fundamentais e dos deveres,
os quais passaram a contar com previsao expressa na “nova’ ordem constitucional.?

Muitos foram os méritos da Carta Magna no que se refere & questao ambiental:
disciplinou as competéncias legislativa (art. 24, incisos VI, VII e VIII e §§ 1° e 29)
e administrativa (art. 23, incisos VI e VII); incluiu a preservac¢io do meio ambiente
como principio das ordens social® e econdmica (art. 170, inciso VI); bem como
dedicou capitulo exclusivo 2 tutela do meio ambiente (capitulo VI).

Em que pesem tais avangos, a mais importante conquista se deu na inclusio
do direito fundamental de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
conforme disposto no caput do art. 225 da CF/1988.* Assim, com a CF/1988,
o meio ambiente ecologicamente equilibrado foi alcado a categoria de direito
fundamental; mais que isso, direito fundamental pertencente a toda a coletividade.
Sobre o tema, Benjamin (2007, p. 73) preleciona que:

além da instituicio desse inovador “dever de nio degradar” e da ecologizagio do
direito de propriedade, os mais recentes modelos constitucionais elevam a tutela
ambiental ao nivel ndo de um direito qualquer, mas de um direito fundamental, em
pé de igualdade (ou mesmo, para alguns doutrinadores, em patamar superior) com
outros também previstos no quadro da Constitui¢o.

Tamanha ¢ a relevincia desse direito fundamental difuso que, para protegé-lo,
o legislador constituinte origindrio imp6s ao poder publico e a coletividade o
dever constitucional de defender e proteger o meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geragoes (art. 225 da CF/1988, caput, in
fine), além de estabelecer medidas consideradas essenciais para a efetividade do
aludido direito de todos.’

Importante registrar, ademais, que tal direito fundamental de titularidade
difusa foi expressamente qualificado como essencial a sadia qualidade de vida, o que
torna explicita a sua relagao direta com o principio da dignidade da pessoa humana.
Mais que isso, o principio ou direito fundamental a0 meio ambiente ecologicamente

2. Diante das disposicdes constitucionais, fez-se mister a edicdo de uma série de leis infraconstitucionais objetivando
conferir efetividade aos direitos e aos deveres agora previstos pela CF/1988, entre as quais podem ser mencionadas,
exempli gratia: i) a Lei n® 9.795/1999, que institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental como forma de regulamentar
o inciso VI do § 1@ do art. 225; i) a Lei n¢ 9.985/2000, que cria o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao,
em atencdo ao previsto no inciso Ill do § 1° do art. 225; jii) a Lei ne 11.105/2005, que disciplina a Politica Nacional
de Biosseguranca e estabelece mecanismos de fiscalizagdo de atividades que envolvam organismos geneticamente
modificados (OGM:s) e seus derivados, em atengdo aos incisos Il, IV e V do mesmo dispositivo constitucional; e iv) a Lei
n°9.605/1998, que regulamenta o § 3° do art. 225, ao dispor sobre a responsabilizacdo penal e a administrativa ante
a condutas lesivas ao meio ambiente.

3. A partir da inclusdo do capitulo VI (Do meio ambiente) no titulo VIIl (Da ordem social).

4. Michel Prieur assinala que “cada individuo tem um direito subjetivo a pureza natural de sua vida" (Prieur, 2004,
p. 917, tradugdo nossa).

5. No escélio de Edis Milaré, “é, sem davida, o principio transcendental de todo o ordenamento juridico ambiental”
(Milaré, 2013, p. 259).
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equilibrado guarda relacao direta com o direito & vida, constitucionalmente previsto
no caput do art. 5° da CF/1988, tanto no que toca a qualidade de vida como a
sobrevivéncia do ser humano — da atual e das futuras geragoes —, dependente da
promogio e da manutencio do equilibrio ecolégico do meio ambiente.®

Sendo certa a sua relevancia, é preciso compreender adequadamente o seu
contetido, o que impde um olhar atento para a qualificagio conferida pelo legislador
constituinte ao meio ambiente: ele deve ser ecologicamente equilibrado.” Com
efeito, a designagio meio ambiente ecologicamente equilibrado — e nao apenas
meio ambiente — como o bem objeto de prote¢io juridica possui relevancia,® uma
vez que, para atender 2 orientagio constitucional da manuten¢io do equilibrio
ecoldgico, é imprescindivel a devida prote¢io aos componentes ambientais, j4 que
s30 necessdrios a este desiderato.

Nos dizeres de Rodrigues (2005, p. 76-77), o bem juridico em questio é

formado pelos:

“componentes ambientais” que interagem em complexos processos e reagoes
culminando com o equilibrio ecolégico. Logo, sio imprescindiveis a “formacio
do equilibrio ecoldgico” e, por isso mesmo, tém o mesmo regime juridico do bem
ambiental imediatamente tutelado que é o equilibrio ecolégico. Talvez por isso sejam
denominados (componentes ambientais) de bens ambientais, mesmo sabendo-se que
sdo parte essencial e responsdveis pela formagao do equilibrio ecolégico.

Desse modo, evidencia-se que os elementos que compéem e integram o meio
ambiente ecologicamente equilibrado devem, por via de consequéncia, ser objeto
de protecio juridica.’

Tal orientacio decorre da necessidade de compreender as caracteristicas do
bem juridico enquanto objeto de prote¢ao material. No caso do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, a sua efetiva protecio impoe que se resguarde a higidez
dos componentes ambientais, isto ¢, de todos os elementos que compdem o meio

6. A doutrina ressoa, de forma unissona, a premissa de que “o reconhecimento do direito a um meio ambiente sadio
configura-se, na verdade, como extensédo do direito a vida, quer sob o enfoque da prépria existéncia fisica e satde dos
seres humanos, quer quanto ao aspecto da dignidade dessa existéncia — a qualidade de vida —, que faz com que valha
a pena viver” (Milaré, 2013, p. 258). Ainda nesse sentido, Bechara (2003, p. 1) pontifica que “n&o ha como se falar em
sobrevivéncia e dignidade da pessoa humana sem relaciona-las a preservagao do equilibrio ambiental”.

7. A referida afirmacdo é corroborada pela totalidade da doutrina (Rodrigues, 2005, p. 71).

8. Como bem assevera Machado (2012, p. 67-68), “a especial caracteristica do principio é a de que o desequilibrio
ecoldgico néo é indiferente ao Direito, pois o Direito Ambiental realiza-se somente numa sociedade equilibrada
ecologicamente. Cada ser humano s6 fruira plenamente de um estado de bem-estar e de equidade se Ihe for assegurado
o direito fundamental de viver num meio ambiente ecologicamente equilibrado. A Constituicao do Brasil, além de
afirmar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, determina que incumbe ao Poder Publico proteger
a fauna e a flora, interditando as praticas que coloquem em risco sua funcéo ecolégica ou provoquem a extincdo de
espécies (art. 225, caput e § 19, inciso VII)."

9. E também o que afirma Ayala (2011, p. 154) quando assevera que “a protecdo subjetiva do ambiente tem sua
construgao organizada decisivamente em torno de um alargamento do objetivo que deve ser atingido por essa protecdo,
reproduzindo a necessidade de se garantir uma elevada qualidade de vida e a qualidade de todos os seus elementos
formativos e constitutivos”.
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ambiente e cuja interacio permite o seu equilibrio, tais como o ar, a dgua, a fauna,
a flora, o solo etc.

Portanto, o equilibrio ecolégico e os elementos que 0 compdem sio objeto de
méxima prote¢do do sistema juridico brasileiro, jd que constituem a base central
da garantia do direito fundamental coletivo previsto no art. 225 da CF/1988.

Além das jd apontadas consequéncias juridicas decorrentes da elevagio do
meio ambiente ecologicamente equilibrado ao patamar de direito fundamental da
coletividade, deve-se observar que uma das premissas diretamente relacionadas ao
mandamento constitucional em questdo consiste no dever geral de nao degradagao.
Sobre o tema, Benjamin (2007, p. 69) assevera que “o primeiro aspecto positivo que
se observa nos vérios regimes constitucionais do meio ambiente, especialmente no
brasileiro, ¢ a institui¢do de um inequivoco dever de ndo degradar, contraposto ao
direito de explorar inerente ao direito de propriedade, previsto no artigo 5, XXII
da Constituigao Federal”.

Especificamente quanto ao licenciamento ambiental, uma questao de
relevincia para a compreensdo da sua prote¢io constitucional diz respeito as
medidas estabelecidas pela prépria CF/1988 como essenciais para “assegurar a
efetividade desse direito” (art. 225, § 12) — o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Entre elas, relacionam-se diretamente com o licenciamento ambiental os
deveres de: i) preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover
o manejo ecoldgico das espécies e dos ecossistemas; 77) exigir, na forma da lei,
para instalagio de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradagio do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard
publicidade; 777) controlar a produgio, a comercializagio e o emprego de técnicas,
métodos e substincias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o
meio ambiente; e 7z) proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas
que coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingio de espécies
ou submetam os animais a crueldade.

Como se verifica, o licenciamento ambiental ¢ objeto de protecio constitucional
expressa e tacitamente, sendo considerado o principal instrumento de controle e
fiscalizagao de atividades potencialmente causadoras de impactos socioambientais ou
degradagio do meio ambiente. E imprescindivel aos desideratos constitucionais, pela
prevengio e pela mitigagao de danos, por sua relevante finalidade de pacificacio ou
minimiza¢io de conflitos decorrentes da instalagio e operagao de empreendimentos
e pelo resguardo de direitos da coletividade e das popula¢oes impactadas pela
instalagao e pela operacio de empreendimentos, caracteristica esta que guarda
relagdo direta com a preservagio do Estado Democritico de Direito.
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Ainda nesse sentido, vale registrar que o art. 23 da CF/1988, em seus incisos
VI e VI, igualmente conferiu prote¢do constitucional ao licenciamento ambiental,
a0 determinar ser de competéncia comum da Unido, dos estados e do Distrito
Federal (além dos municipios, com competéncia definida no art. 30) a protegao
do meio ambiente e o combate a polui¢ao em qualquer de suas formas, bem como
a preservagio das florestas, da fauna e da flora.

No mais, é preciso ter em mente que o licenciamento ambiental é a
materializa¢do do principio geral da prudéncia,'® subdividido nos principios
constitucionais da precaucio e da prevengao, cuja incidéncia e justificativa, ampla e
unanimemente aceitas pela doutrina e pela jurisprudéncia nacionais e internacionais,
encontram lugar na concepgio de que “o dano ambiental é de dificil reparacio”
(Milaré, 2013, p. 326). Nesse sentido, Rodrigues (2005, p. 203-204) assinala que:

se ocorrido o dano ambiental, a sua reconstitui¢io é praticamente impossivel.
O mesmo ecossistema jamais poderd ser revivido. Uma espécie extinta ¢ um dano
irrepardvel. Uma floresta desmatada causa uma lesao irreversivel, pela impossibilidade
de reconstituicio da fauna e da flora e de todos os componentes ambientais em
profundo e incessante processo de equilibrio, como antes se apresentavam. Enfim,
com o meio ambiente, decididamente, é melhor prevenir do que remediar.

Noutras palavras, sendo o principal mecanismo de efetivagao dos principios
constitucionais da precaugio e da prevengao, além de ser essencial a efetividade do
direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o licenciamento
ambiental, em verdade, é instrumento que se encontra no nicleo intangivel da
Constitui¢do, tal como reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal (STF),"
uma vez que:

o Direito Ambiental é — ou deve ser —, antes de mais nada, um conjunto de normas
de cardter preventivo. Em todos os segmentos dessa disciplina juridica se ressalta
o aspecto da prevengio do dano ambiental. A tutela do meio ambiente, através de
longa evolugao, ultrapassou a fase repressiva-reparatéria, baseada fundamentalmente
em normas de responsabilidade penal e civil, até atingir o estdgio atual em que a
preocupagio maior é com o evitar e nio com o reparar ou o reprimir (Benjamim,

1992, p. 30).

No espectro infraconstitucional, o licenciamento ambiental conta com
ampla previsio na jid mencionada Lei n°6.938/1981, que instituiu a PNMA, a

10. "A prudéncia implica refletir sobre o alcance e as consequéncias dos atos e de tomar as medidas necessarias para
que se evite causar dano a alguém. Inserido no ambito da prudéncia, o principio da precaugdo consagra a exigéncia
social de um reforco da prevencdo através da implicacdo inédita de seus instrumentos de prevencéo aos riscos
potencialmente graves e irreversiveis, mas onde a probabilidade de ocorréncia ainda é pouco conhecida. As convergéncias
entre precaugdo, prevencdo e prudéncia podem justificar que o principio da precaucdo possa ser substituido por um
principio da prudéncia, que englobaria a prevencdo e a precaucdo” (Kourilsky e Viney, 2000, p. 21, tradugdo nossa).
11. STF, Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ne 1.086-7/Santa Catarita. Relator: ministro llmar Galvao. Diario
da Justica, 10 de agosto de 2001.
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qual o estabelece como um de seus principais instrumentos (art. 9, inciso IV).
Mais especificamente, o art. 10 da lei impée que:

a construgio, instalagio, ampliacio e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagio ambiental dependerio de prévio
licenciamento ambiental (Brasil, 1981).

Por fim, a Lei Complementar n°140/2011, que regulamentou o mencionado
art. 23, incisos VI e VII e pardgrafo tinico da CF/1988, prevé como objetivos
fundamentais da atuagdo da Unido, estados, Distrito Federal e municipios:
i) proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado,
promovendo gestdo descentralizada, democrdtica e eficiente; 77) garantir o equilibrio
do desenvolvimento socioeconémico com a protecio do meio ambiente, observando
a dignidade da pessoa humana, a erradicacio da pobreza e a redugio das desigualdades
sociais e regionais; #ii) harmonizar as poh’ticas e as agoes administrativas para evitar
a sobreposicio de atuacio entre os entes federativos, de forma a evitar conflitos
de atribui¢ées e garantir uma atuagio administrativa eficiente; e 7v) garantir a
uniformidade da politica ambiental para todo o pais, respeitadas as peculiaridades
regionais e locais.

H4, ainda, uma série de outras normas que resguardam e disciplinam o
licenciamento ambiental: as resolucées do Conama n® 1/1986, n® 9/1981 e
n°237/1997; a Convengao n° 169 da Organizagao Internacional do Trabalho
(OIT), promulgada pelo Decreto n°5.051/2004; a Portaria Interministerial
n° 60/2015; a Instrugdo Normativa n® 2/2015 da Fundagio Nacional do Indio
(Funai); a Instrucao Normativa n®1/2015 da Fundacio Cultural Palmares (FCP);
a Instrucio Normativa n°1/2015 do Instituto do Patrim6nio Histérico e Artistico
Nacional (Iphan), entre outras.

Como se verifica, a CF/1988 e a legislacdo infraconstitucional claramente
estabelecem deveres ao poder publico no sentido de controlar previamente e fiscalizar,
mediante o licenciamento ambiental, atividades consideradas potencialmente
poluidoras ou causadoras de degradagio ambiental, a fim de garantir a efetividade
do direito da coletividade brasileira ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Pontue-se, ademais, que nenhuma das disposi¢oes constitucionais e legais aplicdveis
estabelece qualquer tipo de excecio aos referidos deveres do poder publico.

Relacionando-se, portanto, de forma direta com o direito fundamental de
todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, aplica-se ao licenciamento
ambiental todas as orientagdes constitucionais que resguardam a inviolabilidade dos
direitos fundamentais, visto que uma de suas principais finalidades ¢ justamente
garantir que os direitos minimos do cidadao e da coletividade nio possam ser
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alterados pelo legislador ou ser objeto de violagao por parte dos demais membros
da sociedade e do préprio Estado. Nos dizeres de Branco (2000, p. 104),

os direitos fundamentais sio hoje o pardmetro de afericio do grau de democracia de
uma sociedade (...). A compreensio, portanto, das normas constitucionais nio pode
desprender-se do designio essencial do constituinte, que busca estruturar o Estado sobre
o pilar ético-juridico-politico do respeito e da promogao dos direitos fundamentais.

A inviolabilidade dos direitos fundamentais é uma das caracteristicas mais
marcantes: tendo o constitucionalismo definido as garantias minimas do cidadao
e da coletividade, nem mesmo o poder puiblico pode aliji-las. Dai a j4 mencionada
vedagao contida no art. 60, § 4°, inciso IV, da CF/1988, que estabelece a vedagio de
supressao/limitacdo a direitos fundamentais consagrados pelo legislador constituinte

origindrio. E também o que aponta Abboud (2011, p. 95-97):

os direitos fundamentais e sua respectiva preservagio constituem um dos principais
objetivos da evolu¢io do constitucionalismo, a tal ponto que hoje nio se pode conceber
o Estado Constitucional sem a preservagio dos referidos direitos. Na realidade, os direitos
fundamentais sio direitos subjetivos que o cidaddo pode fazer valer contra o Poder
Publico e contra a prépria sociedade. (...) Os direitos fundamentais sio essencialmente
direitos contra o Poder Publico (governo). A prépria existéncia dos direitos fundamentais
seria colocada em risco caso fosse admitida restrigio contra eles, sob o argumento de que
tal restrigio traria beneficio geral para a maioria da sociedade ou entio para o préprio
governo, ou ainda viabilizaria a preservagio do interesse publico.

Por certo, tal inviolabilidade se aplica ainda com mais vigor as atividades
préprias do Poder Legislativo, o qual deve sempre guardar coeréncia légico-material
com o contetdo dos direitos fundamentais, alicerce do sistema democritico
constitucional. Sobre o tema, deve-se observar que:

a constitucionaliza¢do dos direitos fundamentais impede que sejam considerados meras
autolimitagées dos poderes constituidos — dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio —,
passiveis de serem alteradas ou suprimidas ao talante destes. Nenhum desses Poderes se
confunde com o poder que consagra o direito fundamental, que lhes é superior. Os atos
dos poderes constituidos devem conformidade aos direitos fundamentais e se expdem a
invalidade se os desprezarem. Os direitos fundamentais qualificaram-se, juridicamente,
como obrigagoes indeclindveis do Estado. No 4mbito do Poder Legislativo, ¢ enfatizar o
ébvio dizer que a atividade legiferante deve guardar coeréncia com o sistema de direitos
fundamentais (Mendes, Coelho e Branco, 2008, p. 126).

Nesse sentido, ¢ preciso invocar, ademais, o principio constitucional da vedagao
de retrocesso em direitos fundamentais sociais e/ou socioambientais, aplicdvel as
proposicoes legislativas que pretendam suprimir ou impor limitagées ao nicleo
central dos referidos direitos, com fundamento no art. 3°, incisos I e III, art. 5°,
§§ 1° e 2°, art. 7°, caput, art. 60, § 4°, inciso IV, e art. 170, caput e incisos VII e
VIII, da CF/1988, além dos arts. 225 e 231.
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Trata-se, por certo, de norma mandamental de altissima relevincia para
a manutengao do Estado Democrdtico de Direito, tal como reconhecido pela
jurisprudéncia'® e pela doutrina,'’ guardando relagao direta com os valores juridicos
republicanos, a seguranga juridica, a dignidade da pessoa humana, a méxima eficicia
das normas definidoras de direitos fundamentais, o dever de progressividade em
matéria de direitos sociais, econdmicos, culturais e ambientais, apenas para citar
as suas bases mais evidentes (Sarlet e Fensterseifer, 2012, p. 142-143).

Com essas consideragoes em mente, passamos a tecer comentdrios breves
e pontuais acerca de duas das proposicoes legislativas atualmente sob debate no
Senado Federal: a PEC n° 65/2012 ¢ o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 654/2015.

3 BREVE ANALISE DA PEC N° 65/2012 E DO PLS N° 654/2015

Conforme mencionado anteriormente, sio diversas as proposi¢des legislativas em
trimite no Congresso Nacional destinadas a alterar o atual regramento juridico
sobre licenciamento ambiental. Considerando a amplitude e a diversidade dessas
propostas, bem como as limitagoes aplicdveis a este capitulo, apresentaremos
consideragoes sobre a PEC n® 65/2012 e o PLS n2 654/2015, visto se tratarem de
matérias que tém sido debatidas no ambito do Senado Federal quando da elaboragao
deste estudo. Registramos, outrossim, que deixaremos de comentar especificamente
o PL n°®3.729/2004, em trimite na Camara dos Deputados, pois, apesar de este se
encontrar na ordem do dia do Poder Legislativo, segue sem definicio sobre qual
dos viérios textos substitutivos serd, de fato, apreciado, contando inclusive com a
possibilidade de ser apresentado novo substitutivo pelo governo federal.

3.1 PEC n° 65/2012

A PEC n°®65/2012, de autoria do senador Acir Gurgacz, do Partido do Movimento
Democritico Brasileiro de Rondénia (PMDB/RO), e atualmente relatada pelo
senador Randolfe Rodrigues, da Rede do Amap4, pretende acrescentar o § 7°
ao art. 225 da CF/1988, com o seguinte teor: “a apresentacio do estudo prévio
de impacto ambiental (EIA) importa autorizagio para a execugao da obra, que
nao poderd ser suspensa ou cancelada pelas mesmas razées a nao ser em face de
fato superveniente”.

12. Exemplos: STF, segunda turma. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n® 639.377/S&o Paulo.
Relator: ministro Celso de Mello. Didrio da Justica, 15 de setembro de 2011. STF, segunda turma. Ag. Reg. no Recurso
Extraordinario ne 581.352/Amazonas. Relator: ministro Celso de Mello. Dirio de Justica Eletronico (DJE), 27 de
fevereiro de 2014. No mesmo sentido: STF, primeira turma. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario com Agravo
ne 763644/Séo Paulo. Relator: ministro Roberto Barroso. Didrio da Justica, 16 de setembro de 2014. STF, segunda
turma. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 581.352/Amazonas. Relator: ministro Celso de Mello. Didrio
da Justica, 22 de novembro de 2013.

13. Barroso (2009, p. 179-180), Canotilho (1998, p. 320-321), Derbli (2007, p. 295) e Miozzo (2010, p. 110) sdo exemplos.
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Ao prever que a mera apresentagao de EIA resulta em autorizagio para a
execuc¢do da obra, o projeto pretende simplesmente extinguir o licenciamento
ambiental, intengao que configura gravissimo e inaceitdvel retrocesso aos direitos
fundamentais da sociedade brasileira, notadamente os direitos de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, a sadia qualidade de vida, bem como aos
direitos fundamentais das populagoes impactadas por empreendimentos — todos
resguardados pela Carta Constitucional.

Conforme exposto anteriormente, nao se pode deixar de observar que o
licenciamento ambiental é objeto de ampla e expressa protecio da CF/1988
e por farta e consolidada legislagao infraconstitucional, sendo o principal
instrumento da PNMA para prevengao, mitigagio e compensagio de impactos
e danos socioambientais, bem como para a gestdo de conflitos ¢ a protegao de
direitos socioambientais.

Nesse sentido, repise-se, o licenciamento ambiental, expressamente qualificado
pela Constituigao da Republica como instrumento essencial para a efetividade do
direito fundamental previsto no art. 225, deve ser fortalecido pelo Estado brasileiro,
garantindo-se o cumprimento dos direitos a informagao e a participagio social, além
de melhores condigoes institucionais, financeiras e de recursos humanos aos 6rgaos
ambientais, independéncia e autonomia as decisdes dos agentes publicos, melhoria
da qualidade dos estudos de avaliagao de impacto ambiental, entre outras medidas
amplamente debatidas com os mais diversos setores da sociedade e do poder publico.

Nio bastasse isso, ao estabelecer que as obras ndo poderdo ser suspensas ou
canceladas apds a apresentacio do EIA, a PEC n® 65/2012 encontra obstdculo
intransponivel nas cldusulas pétreas atinentes ao principio da separagio dos poderes e
aos principios da inafastabilidade do controle jurisdicional, da efetividade das decisoes
judiciais e do acesso a justi¢a — cAnones essenciais do Estado democrdtico de direito.

Pontue-se, por oportuno, que eventual aprovagio da referida PEC geraria
intimeras consequéncias negativas para toda a sociedade brasileira, o poder piblico
e os préprios setores produtivos. Citam-se o significativo aumento do risco de
desastres socioambientais, a exemplo do verificado em decorréncia do rompimento
da barragem de rejeitos de mineracio em Mariana (Minas Gerais); a auséncia de
prevencio, mitigago e compensacio de impactos decorrentes de empreendimentos;
a reiterada violagdo de direitos das populagoes atingidas; a ampliagao dos conflitos
sociais e ambientais; a absoluta inseguranga juridica aos empreendedores e ao poder
publico; e o inédito precedente voltado a restringir a atua¢io do Poder Judicidrio
no controle dos atos administrativos.

Importa mencionar ainda que a referida proposicao legislativa foi amplamente
rechagada pela sociedade em geral, como bem anotado no parecer apresentado pelo
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senador Randolfe Rodrigues no 4mbito da Comissao de Constituigio, Justiga e

Cidadania (CC]J) do Senado Federal, in verbis:

importante mencionar que a proposi¢io foi objeto de inimeras criticas e ganhou
repercussio nacional. Houve manifestacio do Ministério Pablico Federal, por meio
de Nota Técnica do Grupo de Trabalho Intercameral (4* Camara de Coordenagio e
Revisao; 6* Camara de Coordenacio e Revisio e Procuradoria Federal do Direitos
do Cidadio), com fundamentos robustos pela inconstitucionalidade da proposta.
Igualmente, entidades ambientalistas, sociedade civil, academia e conselhos de
classe emitiram notas de reptdio 4 proposicio, com énfase no retrocesso ambiental
origindrio da proposicio.

(..

Destacamos, sobretudo, a participagdo social no sentido de absoluta rejeicao
desta matéria, com base nos dados do Portal e-Cidadania, do Senado Federal. No
e-Cidadania, que é hoje um instrumento fundamental para permitir aos cidadaos
opinarem em relagdo as proposi¢oes em trimite nesta Casa, de um total de 30.153
pessoas que se manifestaram em relagao a PEC n° 65, de 2012, 29.848 sdo contra a
PEC. Apenas 305 pessoas opinaram a favor de sua aprovacao.'

Entre as diversas manifestagoes contrdrias apresentadas no respectivo processo
legislativo, mencionam-se os seguintes trechos da manifestagao apresentada pelo
Ministério Publico Federal (MPF) quando da andlise da PEC n® 65/2012, que
novamente corrobora nossa posi¢ao sobre a sua patente inconstitucionalidade.

A Proposta de Emenda Constitucional n® 65/2012, ao acrescentar o § 72 do art. 225 da
Constitui¢io, com a redagio apresentada e aprovada pelo Comissio de Constituigio,
Justica e Cidadania (CC]J) do Senado Federal, altera por completo a sistemdtica
vigente acerca do licenciamento ambiental, em flagrante violagio a cliusulas pétreas da
Constitui¢do, a principios constitucionais explicitos e a compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil perante a comunidade internacional.

A justificagio da PEC nio encontra respaldo fético ou juridico, e o seu contetido
fragiliza a prote¢io do meio ambiente, diminuindo drasticamente ou até mesmo
eliminando o padrio de protecio ambiental atualmente proporcionado pela
legislagdo em vigor.

A modificagio proposta — e seus reflexos analisados nessa Nota Técnica — contraria
frontalmente as disposicoes constitucionais que tratam das obrigagoes do poder publico
para dar efetividade ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e, se aprovada
pelo Congresso Nacional, colocard em risco nio somente o equilibrio ambiental,

mas o bem-estar de toda a populagio, desta geracio e futuras.”

14. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/recomendacao022016.pdf>.
15. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/nota-tecnica-pec-65-2012/>.
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Importante mencionar, por fim, algumas das conclusées apresentadas
pelo senador Randolfe Rodrigues junto a CCJ do Senado que evidenciam as
inconstitucionalidades anteriormente apontadas. Vejamos:

o0 mesmo nio se verifica com relagio 4 PEC n° 65, de 2012, que, a nosso ver, incorre
em inconstitucionalidade por violagio ao direito fundamental a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, estabelecido no capuz do art. 225 da Constituigio, e
equiparado a direito fundamental, consoante entendimento do Supremo Tribunal
Federal no Mandado de Seguranga n® 22.164, cujo relator foi o ministro Celso de
Mello. Como se verd, a inser¢ao do pretendido § 7° ao art. 225 ofende as cldusulas
pétreas da Constituigao de 1988, em especial os direitos e garantias fundamentais, e
também a separacio de poderes. Viola os principios constitucionais da participagio
popular, da informagio e da precaucio e ofende o principio da inafastabilidade da
jurisdi¢ao, expresso no inciso XXXV do art. 5°.

(..

A flagrante inconstitucionalidade decorre, igualmente, da ofensa ao principio da
vedagido do retrocesso ambiental, da preservacio da integridade ambiental como
direito fundamental e limita¢do constitucional explicita as atividades econdmicas,
conforme dispoe o inciso VI do art. 170 da Constituigio.

(..)

Ao dispensar o licenciamento ambiental, e autorizar a execugio de obra mediante a
mera apresentagdo do EIA, a PEC n° 65, de 2012, cria excecdo incompativel com
os dispositivos constitucionais do § 1° do art. 225 e com o principio da moralidade
administrativa, além de violar o interesse ptblico da prote¢ao ambiental. Além
disso, no mérito, a proposicio carece de juridicidade, eis que cria um procedimento
autorizativo de execugdo de obras potencialmente poluidoras contraditdrias as diretrizes
da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei n® 6.938, de
31 de agosto de 1981.

(...)

Ademais, a previsdo de que a obra nio poderd ser suspensa ou cancelada pelas
mesmas razdes a nio ser em face de fato superveniente impede o questionamento
de vicios ou falhas no licenciamento ambiental ou na apresentacio do estudo de
impacto ambiental, por medidas administrativas e judiciais. Tal previsao fere o
direito constitucional fundamental ao acesso 2 justica, em ofensa ao principio da
inafastabilidade da jurisdigio, expresso no inciso XXXV do art. 5° da Carta Magna.

(...)

Ante o exposto, o voto é pela inconstitucionalidade da PEC n® 65, de 2012, e da
Emenda n® 1- Plen, e, portanto, pela sua rejeigio.'

16. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/recomendacao022016.pdf>.
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Diante disso, verifica-se que as pretensdes contidas na PEC n°® 65/2012,
no sentido de extinguir o licenciamento ambiental e impedir o controle de
legalidade (inclusive pelo Poder Judicidrio) de atos administrativos, encontra dbice
intransponivel na CF/1988, sendo inequivoca a afronta direta aos jd mencionados
direitos fundamentais da sociedade brasileira, de modo que entendemos pela
necessidade de sua integral rejeigao e posterior arquivamento pelo Senado Federal.

3.2 PLS N2 654/2015

De autoria do senador Romero Jucd, do Partido do Movimento Democritico do
Brasil de Roraima (PMDB/RR), e relatada pelo senador Blairo Maggi, do Partido
Progressista de Mato Grosso (PP/MT), o PLS n° 654/2015 pretende estabelecer
“procedimento de licenciamento ambiental especial para empreendimentos de
infraestrutura considerados estratégicos e de interesse nacional”,”” incluindo no
ordenamento juridico aquilo que temos nomeado licenciamento ambiental a jato.

Em resumo, a proposicio legislativa ora sob andlise visa a que os referidos
empreendimentos, quase que em regra considerados potencialmente causadores
de significativa degradagio socioambiental, sejam licenciados por meio de singular
e diminuto rito procedimental, o que faz mediante uma série de medidas que
flexibilizam o controle ¢ a prevencio exercidos pelos 6rgaos licenciadores e demais
érgaos envolvidos no licenciamento ambiental, tais como: 7) substitui¢ao do
atual sistema trifdsico (licengas prévia, de instalagio e de operagao) pela emissao
de licenca tdnica; 77) estabelecimento de prazos reduzidos ao longo de todo o
procedimento de licenciamento, desde a elaboracio do estudo de avaliagao
de impacto ambiental até a apresentacio de andlises técnicas pelos 6rgaos que
participam do procedimento; 7i7) previsio de aprovacdes tdcitas, nominadas
pelo professor Paulo Affonso Leme Machado como licenciamento do “quem
cala consente” no caso de superacio dos prazos de andlise dos érgaos envolvidos
(Machado, 2016); 7v) auséncia de previsao sobre a realiza¢io de qualquer meio de
participagio social no procedimento de licenciamento, inclusive das populagoes
impactadas, excluindo-se a exigéncia atualmente em vigor de realizagio de a0 menos
uma audiéncia publica; ») estabelecimento de hipSteses que autorizam a supressao
das jd exiguas fases procedimentais previstas no texto da proposta, o que se agrava
pela excessiva discricionariedade conferida ao agente licenciador; e vi) auséncia
de mengcio a relevante questdo dos impactos sinérgicos e cumulativos quando da
andlise de empreendimentos instalados numa determina regio.

Antes de tudo, é preciso ressaltar a absoluta falta de debate ptblico sobre a
matéria, visto que, apesar dos diversos apelos da sociedade e demais interessados,
bem como de requerimentos de realizagao de audiéncias piblicas apresentados por

17. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/123372>.
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senadores da Republica,' o PL em questao tramitou, até o presente momento, sem
que tivessem sido ouvidos os especialistas, os érgaos licenciadores, os ministérios
relacionados, os representantes do MPE a comunidade cientifica e académica, as
organizacoes da sociedade civil, os povos indigenas, os povos e as comunidades
tradicionais, os representantes das populacoes afetadas por empreendimentos e
os setores produtivos. Observe-se que nem mesmo as comissdes do Senado Federal
com competéncia para apreciar e debater a matéria foram consultadas — incluindo-se
a Comissiao de Meio Ambiente —, e o PL em tela foi incluido no 4mbito da tramitacio
de propostas da famigerada Agenda Brasil.

Ademais, importante mencionar que nio foram poucas as manifestagdes dos
diversos setores da sociedade e do poder publico contririos ao projeto: o MPE o
Ministério Publico Estadual de Sao Paulo, a Associagio Brasileira de Avaliacao de
Impacto (Abai) e 135 organizagoes da sociedade civil apresentaram, formalmente,
sua posi¢io contrdria & proposi¢ao. Nio poderia ser diferente. O PLS n® 654/2015
representa grave ameaga aos direitos fundamentais da coletividade brasileira
a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida, na
medida em que estabelece o menor grau de prevengio, controle e fiscalizagao, sem
qualquer direito 4 informacio e a participagio, justamente para empreendimentos
tidos como causadores de significativa degradagio socioambiental. Noutras
palavras: a proporcionalidade, postulado que orienta todo o sistema juridico
nacional, ¢ completamente invertida pelo projeto, que estabelece o menor rigor
socioambiental para empreendimentos capazes de causar mais danos e impactos.
Um evidente contrassenso.

Ainda nesse sentido, é preciso considerar que, na prdtica, o PLS aumenta
os riscos de ocorréncia de desastres socioambientais, como o decorrente do
rompimento das barragens de rejeitos minerdrios em Mariana (Minas Gerais)
e o de rompimento de barragens de hidrelétricas, como ocorrido nas barragens
de Algodao (Piaui), Apertadinho (Ronddnia) e Santo Anténio (Amap4), todos
com gravissimas, diversificadas e irrepardveis consequéncias negativas. Por certo,
devido a significiAncia e a diversidade de impactos que geram, os empreendimentos
de infraestrutura devem ser aqueles sobre os quais o poder publico deve conferir
maior controle e prevencio, e nio o contrdrio, como pretende o PLS. Sendo o
licenciamento ambiental o principal instrumento de prevenc¢ao de danos e desastres
ambientais da PNMA, elimini-lo quase que totalmente, como o faz o PLS em
tela, significa expor a sociedade a maiores riscos de desastres, bem como gerar
inseguranca juridica para o empreendedor.

18. Disponiveis em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/123372>.



234 ‘ Licenciamento Ambiental e Governanca Territorial: registros e contribuicdes do
seminario internacional

Na linha do que asseverou Nilvo Silva,' ex-presidente da Fundagao Estadual
de Prote¢io Ambiental (Fepam),

vimos aqui no Brasil algo parecido com o que aconteceu com aquele vazamento da BP
no Golfo do México. Depois que comegou o vazamento ninguém sabia direito como
parar. Muita gente perguntou: como é que autorizaram uma coisa dessas sem saber
o que fazer em caso de um acidente? Mas esses casos nao serviram de licdo. Agora,
para agilizar os licenciamentos, ao invés de profissionalizar os 6rgios ambientais,
vamos mudar as regras. Sé que essas novas regras vao desproteger a sociedade inteira.
O projeto do Jucd simplifica o que tem maior impacto ambiental, simplifica as
atividades que apresentam maior risco. Do ponto de vista das populagées tradicionais
da Amaz6nia, apenas para citar um caso, isso representa um desastre total. O meio
ambiente vai ficar ainda mais secundarizado do que j4 estd.

Como se nio bastasse isso, o PLS n® 654/2015 ¢é absolutamente ineficaz
para resolver o problema que propée solucionar: a suposta falta de eficiéncia do
procedimento de licenciamento e a alegada demora na emissao de licencas. Pelo
contrdrio, ele o agrava. A defini¢ao de prazos enxutos para licenciar ambientalmente
obras de infraestrutura de grande porte quando a situacio de sucateamento dos
érgaos publicos ¢ algo evidente e notério, bem como a absoluta auséncia de
participacio das populacoes afetadas apenas aumentard e intensificard os impactos
decorrentes da instalagdo e da operagdo dessas atividades, o que resultard na
amplia¢io de processos judiciais, conflitos e manifesta¢des contrérias.

Dessa forma, ao contrdrio do que se propde, o PLS n° 654/2015 nao vai
agilizar a emissio de atos autorizativos de natureza socioambiental nem reduzir o
tempo de instalagdo e operagio dos empreendimentos. Os problemas estruturais
do licenciamento ambiental para estes tipos de casos, principalmente aqueles
relacionados a alegada falta de agilidade na emissao das licencas, estio muito
mais vinculados aos seguintes aspectos: 7) falta de profissionalizagio e de recursos
humanos, institucionais e financeiros dos érgaos ambientais; i7) baixa qualidade
dos projetos de engenharia e dos estudos de avaliagio de impactos ambientais;
iii) auséncia de planejamento setorial e de avaliagoes ambientais estratégicas
abrangentes; e 7v) falta de concertagio social sobre alternativas técnicas, contetdo
dos estudos ambientais e medidas de mitigagio de impactos negativos das obras.

Em suma, o que consideramos relevante ter em mente no caso em questao é
que eliminar fases do licenciamento nio eliminard os impactos das grandes obras.
Pelo contrdrio, reduzir e flexibilizar a0 méximo o licenciamento ambiental, como
pretende o PLS n° 654/2015, apenas agravard os problemas que decorrem de
grandes empreendimentos, gerando mais atrasos e violagdes de direitos.

19. Disponivel em: <http://www.sul21.com.br/jornal/apos-catastrofe-de-mariana-projetos-no-congresso-podem-
fragilizar-ainda-mais-protecao-ambiental/>.
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No mais, o PLS n° 654/2015 reduz a praticamente zero o papel constitucional
conferido aos 6rgaos envolvidos no licenciamento ambiental, o que novamente o
inquina de inconstitucional. Como exemplos, a Funai ¢ responsével por analisar os
impactos sobre povos indigenas potencialmente afetados por um empreendimento;
a0 Iphan cabe verificar as interferéncias no patriménio histérico, cultural e natural; o
Ministério da Satide (MS) é responsével pelas politicas de satide puablica que devem
ser implementadas em razao da instalagdo de certos empreendimentos; e a FCP
deve avaliar os impactos sobre as comunidades quilombolas. O PLS n° 654/2015
limita a atuagio desses 6rgaos a emissao de certidoes cartoriais em prazos exiguos,
muitas vezes incompativeis com a prépria natureza dos impactos que devem avaliar.

Mais grave que isso, pelo PLS, caso os 6rgaos envolvidos nio consigam se
manifestar no exiguo prazo assinalado, tal siléncio serd interpretado como aprovagio
técita,” tudo no contexto de absoluta auséncia de recursos humanos e financeiros dos
referidos érgios intervenientes para que possam dar cumprimento aos seus deveres
institucionais. Este fato ocorre, exempli gratia, com a Funai, que possui apenas
treze funciondrios para analisar cerca de trés mil procedimentos de licenciamento.

Como bem anotou Machado (2016),

licenciar deve ser coisa séria, para prevenir danos ambientais. Do contrério, é somente
aparéncia. Se o 6rgio publico descumprir os prazos, implicard na concordancia com o
pedido de licenciamento. E a introdugio do “quem cala consente”. Nio se investe na
administragio ambiental. Sem funciondrios, tudo passar4 pelo decurso do prazo. E um
atrevimento contra o direito constitucional a um meio ambiente sadio e equilibrado.

Ainda sobre o tema, Cappelli e Silva (2016, p. 84) pontuam que:

nio se pode afastar a manifestagio dos 6rgaos intervenientes especializados na tutela ou
administragio de bens ambientais afetados pelo empreendimento ou obra licenciada.
E o caso, por exemplo, do Iphan ou da Funai. Sendo tais 6rgios especializados, seus
pareceres técnicos, desde que relacionados aos impactos derivados do licenciamento
em que ocorrerd a intervencao, 4 luz do principio da legalidade e da motivagio dos
atos administrativos, devem ser vinculantes. Nao hd como refutar o argumento
especializado do 6rgao interveniente quando houver nexo causal com o impacto
investigado no licenciamento. Entendemos que dispensar o parecer do interveniente
por razées que nio técnicas, mas politicas, por exemplo, enseja o questionamento
judicial da decisdo, j4 que incide a discricionariedade técnica no licenciamento.

20. Aliés, ao tratar do tema e analisar a Portaria Interministerial n® 60/2015, o MPF apresentou recomendacéo a
ministérios e 6rgdos do governo federal, no sentido de que: “em relacdo ao artigo 7¢, § 4¢, promova a suspenséo do
procedimento de licenca ambiental, obstando a expedicdo de eventuais licencas ambientais, sempre que a auséncia
de manifestacdo tempestiva e/ou adequada da Funai, FCP, Iphan e Ministério da Satide impeca a compreensao dos
impactos ambientais causados a comunidades indigenas e quilombolas, a bens materiais e imateriais que integram o
patrimonio cultural brasileiro; ou possam resultar em incremento de casos de malaria em areas de risco ou endémicas
para maldria”. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/recomendacao022016.pdf>.
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Assim, caso aprovado o PLS, estardo seriamente ameagados os povos indigenas,
as dreas ambientalmente protegidas, as comunidades quilombolas e tradicionais, o
patrimonio cultural e histérico, a satde publica, entre tantos outros bens juridicos
relevantes para a sociedade brasileira, protegidos constitucionalmente.

Diante dessas resumidas consideraces, conclui-se pela evidente inconstitucionalidade
do referido PLS n® 654/2015, visto que, além de afrontar o postulado juridico
da proporcionalidade, viola frontalmente os direitos de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida, os principios constitucionais
da informagio, da participa¢io, da prevencdo e da precau¢io em matéria
socioambiental, os direitos fundamentais dos povos indigenas e comunidades
tradicionais, bem como os direitos e as garantias das populagées impactadas por
empreendimentos, impondo retrocessos vedados pelo principio da proibigao de
retrocesso em direitos sociais e/ou socioambientais.

Como bem anotou Santilli (2016), ao vincular o interesse na aprovacio do
PLS n° 654/2015 e outras medidas aos interesses privados de empreiteiras,

¢ incrivel que o governo e o Congresso se encorajem a tratar os interesses de empresas
que vém sendo recorrentemente condenadas por crimes contra o patrimonio publico
com tal urgéncia e relevancia, quando os demais agentes econdmicos tomam prejuizos
e a maioria da populagdo vive em situac¢io de endividamento e desespero. Mesmo
com os maiores empreiteiros do pais na cadeia e com a comprovagio em juizo dos
seus crimes biliondrios, os seus interesses continuam sendo priorizados pelos agentes
politicos que financiam, em detrimento do erdrio ptblico, do meio ambiente e dos
direitos sociais.

4 CONCLUSAO

O licenciamento ambiental, instrumento consolidado no ordenamento juridico
e que constitui verdadeiro pilar de sustentagio da PNMA, possui relevancia
destacada para a preservagio do direito difuso da sociedade brasileira ao equilibrio
ecoldgico, assim como se mostra fundamental para a protecio dos direitos das
populagoes atingidas pelos impactos decorrentes da instalacio e da operagio de
empreendimentos potencialmente poluidores. Mais que isso, sua aplicagio adequada
tem por condao pacificar ou atenuar conflitos, bem como prevenir, compensar e
mitigar danos e impactos socioambientais.

Dada a sua proeminente importincia, o licenciamento ambiental ¢ objeto de
expressa e tdcita protegdo constitucional, sendo considerado pela CF/1988 como
mecanismo essencial para a garantia da efetividade do direito de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, de modo que guarda intima relagao com
a prépria existéncia do Estado democrdtico de direito, no qual a preservacio de
direitos fundamentais da coletividade é um imperativo 16gico-formal.
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Nesse sentido, aplica-se ao licenciamento ambiental todas as garantias e as
orientagdes constitucionais resguardadoras de direitos fundamentais, tal como a sua
inviolabilidade e a vedagao de retrocesso, de modo que eventual proposicao legislativa
destinada a alterar o seu regramento juridico nio possa impor a sua flexibilizagao
a ponto de colocar em risco os direitos por ele resguardados, notadamente o
mencionado direito difuso estatuido no art. 225 da CF/1988.

Nesse sentido, verifica-se que as pretensoes contidas na PEC n° 65/2012
e também no PLS n® 654/2015 nio se coadunam com a ordem constitucional,
devendo ser extirpadas dos debates legislativos, uma vez que, ao flexibilizar ao
extremo o licenciamento ambiental, ameacam seriamente a efetividade dos
direitos e das garantias fundamentais protegidas pela CF/1988, em especial
o postulado juridico da proporcionalidade, os direitos de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida, os principios
constitucionais da informagio, da participagio, da prevengio e da precaucio,
os direitos fundamentais dos povos indigenas e comunidades tradicionais, bem
como os direitos e as garantias das populagées impactadas por empreendimentos.
Especificamente a PEC n°® 65/2012, ao impedir que uma obra seja suspensa ou
cancelada apds a apresentagio do EIA, ainda encontra ébice no principio da
separacgao dos poderes e no direito fundamental da inafastabilidade do controle
jurisdicional, ou do acesso a justica.

Em sendo expressamente qualificado pela Constituicao da Republica como
instrumento essencial para a efetividade do direito fundamental previsto no art. 225,
entre outros direitos, o licenciamento ambiental deve ser fortalecido pelo Estado
brasileiro, garantindo-se mais efetividade aos direitos a informagao e a participacio
social, melhores condigées institucionais, financeiras e de recursos humanos aos
6rgaos ambientais, independéncia e autonomia as decisoes dos agentes publicos,
melhoria da qualidade dos estudos de avaliagiao de impacto ambiental, entre outras
medidas amplamente debatidas com os mais diversos setores da sociedade e do

poder publico.
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