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Introducéo

O presente trabalho abordard o licenciamento ambiental, a luz da legislacdo
brasileira, com vistas a analisar se 0 contexto normativo vigente atende, na atualidade, as
necessidades e 0s objetivos para os quais o instrumento foi estabelecido.

O licenciamento ambiental foi instituido no Brasil por meio da Lei 6.938, publicada
em 1981, que em seu artigo 9°, inciso IV, o incluiu dentre os instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente.

A partir de entdo qualquer construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e
potencialmente poluidores, bem como o0s capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental, deveriam submeter-se, previamente, ao licenciamento ambiental.

Como um dos instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente o licenciamento
ambiental adere aos objetivos de preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade
ambiental para a manutencgéo do equilibrio ecoldgico.

De inicio, a lei originaria atribuiu competéncia preponderante aos 6rgaos estaduais
de meio ambiente para o licenciamento ambiental, conferindo ao poder executivo federal o
licenciamento de atividades altamente poluidoras, como, polos petroquimicos e
cloroquimicos, além de instalacBes nucleares.

A mesma lei 6.938 que criou o licenciamento ambiental também criou 0 CONAMA
— Conselho Nacional de Meio Ambiente, atribuindo-lhe competéncia para estabelecer
normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

Cria-se, a partir da delegacdo legal citada, com fins regulamentadores, em 1986, por
Resolucdo do CONAMA, a figura do Estudo de Impacto Ambiental e o Relatorio de
Impacto Ambiental, alcunhados por EIA/RIMA, no ambito do licenciamento ambiental
para fazer frente aquelas atividades e empreendimentos altamente poluidores. A partir de



entdo figuraria no ordenamento brasileiro o EIA/RIMA como o estudo interdisciplinar que
inauguraria o licenciamento ambiental, exigivel sempre que o empreendimento ou atividade
caracterizasse-se como de significativo impacto ambiental.

Seguiu-se, no processo historico, a edicdo da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, em 1988, que de certa forma as avessas, acolheu o licenciamento ambiental, por
meio do EIA/RIMA, que passou a denominar de Estudo Prévio de Impacto Ambiental,
exigivel, segundo os preceitos constitucionais, para instalacio de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, determinando que
ao mesmo deveria ser garantida a sua publicidade.

Desta forma, embora a norma maior ndo tenha feito referéncia expressa ao
licenciamento ambiental, o fez aos estudos que estdo compreendidos em seu ambito,
conforme o sistema normativo vigente até entdo, que, em razdo de sua compatibilidade com
0 texto constitucional, foi plenamente recepcionado e mais do que isso, erigido a status
constitucional, ante a evidéncia de que o legislador constituinte levou ao texto da
Constituicdo a organizagao normativa existente.

Logo no ano seguinte a edicdo do novo texto constitucional, a Lei 6938 sofreu
alteracdo para atribuir ao poder executivo federal a competéncia para o licenciamento
ambiental de empreendimentos e atividades de significativo impacto ambiental de ambito
nacional ou regional, além do exercicio de competéncia supletiva.

Desta feita, desde 1989, a lei em sentido estrito, atribui competéncia ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, 6rgao
integrante do poder executivo federal, para o licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades de significativo impacto ambiental de &mbito nacional ou regional, além da
competéncia supletiva, decorrente da inexisténcia, inércia ou inépcia do 6érgdo
originariamente competente, que, em toda a matéria residual, foi atribuida aos 6rgéos
estaduais de meio ambiente.

Observe-se que a alteracdo legislativa comentada no paragrafo anterior, deu-se apds
a edicdo da Constituicdo de 1988 e ainda assim, ndo incluiu 0s municipios dentre os entes
federados com atribuigéo para a execucdo do licenciamento ambiental.

Instaura-se assim no mundo dos fatos, a partir do contexto juridico citado, uma série
de controvérsias e debates sobre competéncia para o licenciamento ambiental, afinal, os
conceitos trazidos pela Lei 6938 sdo absolutamente indefinidos, sujeitos, portanto, a
interpretacdes dispares. A dizer, o que é impacto significativo (?) de &mbito nacional ou
regional? Como se resolviam problemas como licenciamentos ambientais de atividades ou
empreendimentos realizados em unidades de conservacdo federal (?) e quando se
realizavam em bens de dominio da Unido(?) ou ainda, mesmo sem caracterizar-se como de
impacto nacional ou regional, envolviam bases militares e a seguranca nacional (?) e
aqueles realizados no mar territorial ?

Os casos préaticos trouxeram uma série de conflitos e discussbes que foram sendo,
em boa parte, judicializados, emperrando os procedimentos de concesséo de licencas, em
prejuizo do conteudo e dos objetivos de criacdo do instrumento.

Por outro lado, a medida que os 6rgdos ambientais se estruturavam para dar conta da
atribuicdo de licenciar ambientalmente empreendimentos e atividades, instalaram cada um
seus proprios procedimentos, 0 que gerou um tratamento diverso a situagdes semelhantes,
criando uma espeécie de concorréncia desleal ao ambiente, a medida que os empreendedores
buscavam instalar seus empreendimentos naqueles estados em que o0s procedimentos eram
Menos rigorosos.



Edita-se assim, em sequéncia, uma série de Resolucbes CONAMA que buscavam
dar uniformidade de tratamento e resolver questdes concretas que surgiam em razdo da
probleméatica exposta. Uma das ResolucBes mais expressivas, neste contexto, foi a
Resolucdo CONAMA 237, de 1997 que procurou dar uma resposta tanto aos problemas de
competéncia, quanto de procedimentos que passariam a ser, a partir de entdo, mais
uniformes.

A edicdo da Resolugdo CONAMA 237, ultrapassada mais de uma década, ainda
gera muita controvérsia juridica, a medida que ndo sdo poucas as vozes que arguem a sua
inconstitucionalidade, a vista do fato de ter regulamentado competéncia entre entes
federados, matéria reservada, por forca de mandamento constitucional, a lei complementar.

N&o obstante, as Resolucbes CONAMA tem tido aplicacdo corrente no Brasil,
apesar de todos os questionamentos que sobre elas pairam, tendo sido ratificadas, na imensa
maioria dos casos, pelo Poder Judiciario. S8o rarissimas as decisdes judiciais que
desconhecem o conteddo de resolu¢cbes do CONAMA em razdo de problemas legais ou
constitucionais.

Vaérios outros problemas podem ser apontados ainda, do ambito do licenciamento
ambiental e que tém feito com que o instrumento ndo atinja, de forma maximizada, seus
objetivos centrais voltados a um direcionamento de atividades e empreendimentos que se
compatibilizem com padrdes ambientais mais adequados.

O fato notdrio e que merece ser registrado é que tanto para os 6rgaos ambientais,
quanto para empreendedores, populacdo afetada, direta ou indiretamente, sociedade civil,
governos e outros interessados, as criticas quanto a aspectos do licenciamento ambiental
tem sido ferrenhas e, ao final, resumem-se num processo em que se colocam duas posigdes
antagbnicas, em que, de um lado o procedimento atrapalha o desenvolvimento e de outro
lado, o procedimento viabiliza todo e qualquer tipo de empreendimento. No centro da
controvérsia 0s 6rgaos ambientais que tem tido uma dificuldade importante em dirimi-las.

O licenciamento ambiental acabou se tornando, asso,. um dos temas, em direito
ambiental, mais controvertidos e menos compreendidos do pais. As criticas vdo desde a
demora na emissdo das licencas, passando por exigéncias burocraticas e desarrazoadas,
decisbes sem fundamentacdo técnica ou juridica, passando pelo desvairio
desenvolvimentista de empreendedores, além da contaminacao ideoldgica do processo.

Por ademais, a judicializacdo dessas questdes, ja que ao poder judiciario é dado, por
missdo de esséncia, dirimir essas controvérsias, ndo tem se mostrado uma forma eficaz de
buscar respostas a questdo de fundo que se apresenta.

Em sintese, diz o ditado que ndo se pode agradar a todos. No caso do licenciamento
ambiental, resta evidente, que ndo esta agradando a ninguém.

Entretanto, ressalvado um ou outro caso excepcional, também deve ser reconhecido
que o licenciamento ambiental tem produzido conseqiiéncias importantes e significativas
em favor do ambiente. Basta verificar os impactos ambientais produzidos por
empreendimentos realizados no passado, anteriores a entrada em vigor da legislacdo atual.
Certamente situacdes hoje impensaveis, ocorreram, ante a auséncia do instrumento. A usina
Hidrelétrica de Itaipu certamente é um desses exemplos da nossa histéria, e so pra citar, a
inundag&o do monumento natural de Sete Quedas, sob a égide do licenciamento ambiental,
n&o teria certamente acontecido.

Diante do exposto, o presente trabalho voltar-se-a a identificar os problemas
fundamentais do licenciamento ambiental e suas origens, ousando, ainda que
preliminarmente, propor algumas saidas, sem perder de vista que o instrumento, em si, é



importante e Gtil para a realizacdo de empreendimentos mais sustentaveis na perspectiva da
convivéncia e respeito aos recursos naturais e socioecondmicos.

Contudo, ndo poder-se-ia seguir adiante, no levantamento desses problemas, sem
tratar do questdo central que contamina o debate sobre o licenciamento ambiental e que
serve como pano de fundo para 0 que ora se propde a discorrer, quer seja, o tdo propalado
desenvolvimento do pais que deveria ser sustentavel mas cujo conceito é de dificil
apreenséo.

2. Licenciamento Ambiental e Desenvolvimento

N&o se pode olvidar que toda e qualquer discussdo que envolva o licenciamento
ambiental passa pela debate sobre o conteudo material do desenvolvimento sustentavel e
como se da, no mundo concreto, a sua realizagao.

Para uns o desenvolvimento sustentavel é aquele que ndo afeta de modo
significativo as comunidades humanas, vegetais e animais, garantindo os padrbes e 0s
modos de vida tal qual praticados, pugnando pela integridade do ambiente, dos
ecossistemas e dos modos de vida das pessoas que neles convivem.

Para outros, o desenvolvimento sustentavel é aquele que reconhece a interferéncia
no ambiente, ainda que significativa, porém, adota mecanismos para reduzir ao maximo
essas interferéncias, condicionando sua existéncia a uma série de requisitos e medidas.

Pode-se verificar, desta feita, que 0 modelo de desenvolvimento pode pender, como
numa balanca, entre dois extremos, o da conservacdo integral e o do desenvolvimento
extremado e sem limites. O que deveria dirigir decisdes praticas € exatamente o fiel da
balanca em que se fizesse uma composicao equilibrada entre os dois extremos.

Observe-se que caso fosse adotada uma posicdo mais conservacionista a imensa
maioria dos empreendimentos em execu¢do no Brasil seriam considerados invidveis sob o
ponto de vista ambiental pois afinal é inegavel que produzem uma interferéncia
significativa no ambiente. H& que se reconhecer, por exemplo, que hidrelétricas alteram o
ambiente dos rios, afetam espécies de peixes e outros animais, provocam grandes
interferéncias sécio econdmicas e muitas vezes sdo realizadas em ambientes pouco
conhecidos e estudados.

Ja numa posicao mais equilibrada, reconhecendo-se que a interferéncia no ambiente
é real pode-se manter um modelo de desenvolvimento sustentavel, porém néo irrefredvel,
utilizando-se de adaptacfes tecnoldgicas, operacdes condicionadas e investimentos
financeiros em quantidade suficiente a ado¢do de medidas que visem a reducao, mitigagéo e
compensagdo de impactos ambientais.

O que se evidencia é que o olhar sobre as questdes ambientais, depende do modo
como se entenda 0 que deve ser a protecdo do meio ambiente e esta é a razdo de tais
questdes serem tdo polémicas, colocando as pessoas em polos tdo distintos. A
ideologizacdo do tema faz com que o licenciamento ambiental torne-se ainda mais
controvertido.

Por estas razdes, o que tem se feito em torno da discussdo do licenciamento
ambiental, é, na esséncia, a discusséo sobre 0 modelo de desenvolvimento do Brasil. Para
uns o modelo de desenvolvimento, baseado na exploracdo dos recursos naturais, ndo é
correto e leva o Planeta ao colapso, o que &, essencialmente uma verdade. Esse € o discurso
intrinseco de ambientalistas com o qual, diga-se, os grandes pensadores contemporaneos
corroboram, apontando uma faléncia neste modelo de desenvolvimento que tem



comprometido nosso futuro humanitario, j& que o Planeta ndo suporta essas intervencgdes
tdo drasticas em seus mecanismos de sustentacdo da vida, gerando situacdes gravissimas
como € o caso dos efeitos decorrentes do aquecimento global.

Para outros, o Brasil precisa se desenvolver para elevar a condi¢do social da
populacdo e com isso garantir uma qualidade de vida melhor e mais estavel. O modelo
posto mundialmente, ndo se esqueca, € 0 modelo do consumo que, por esséncia, esgota 0s
recursos naturais renovéaveis e ndo renovaveis. E o modelo existente e consolidado e ndo
encontra com facilidade grandes alternativas embora haja um certo, porém pequeno,
esforco de buscar propostas e outras relagdes do homem com o ambiente.

O que ndo pode mais ocorrer - e ninguém em sd consciéncia ousa admitir, embora
muitos ainda insistam em executar - é o desenvolvimento de qualquer jeito, sem critérios,
com a privatizacdo do lucro e a socializacdo dos prejuizos e danos ambientais.

Assim, é importante que se diga que ao tempo em que o Brasil deixou o seu
desenvolvimento a qualquer custo de lado, passando a impor regras ambientais, também
ndo assumiu, em nenhum momento e por nenhum governo, um desenvolvimento baseado
na convivéncia harménica do homem com a natureza em que esta se quedaria intacta ou
quando muito utilizada em bases que garantissem, por seus proprios meios, sua auto
reproducéo.

Também, resta evidente que o Brasil ndo buscou até agora, de forma séria, encontrar
alternativas ao modelo de desenvolvimento posto. Algumas poucas iniciativas existem,
notadamente na Amazonia, como é o0 caso das reservas extrativistas, voltadas ao incentivo
aos modos de vida de comunidades tradicionais e indigenas, mas isso ainda é muito
incipiente para conter a ameaga degradadora.

O que se tem, portanto, € o desenvolvimento regrado, com mitigacdo e
compensagdo de danos, com sede constitucional, dando cumprimento ao direito
fundamental basico de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Quicd consigamos um dia desenvolver outros modelos, outras alternativas de
desenvolvimento ou alternativas ao desenvolvimento, com base em novas perspectivas de
mundo.

Enquanto isso, o licenciamento ambiental figura como um dos principais
instrumentos que dao resposta a uma realidade politica e juridica ndo aceita e ndo admitida
por todos mas que, é certo, enfrenta as preméncias e caréncias atuais de um pais que ainda
precisa erradicar a miséria, o analfabetismo e o estado de indignidade humana ha que
muitos dos brasileiros ainda estdo submetidos.

Para tanto, o aperfeicoamento do instrumento e sua atualizacdo normativa parecem,
no cenario colocado, fundamentais para se prosseguir mirando o desenvolvimento
ambientalmente adequado.

3. Dos problemas centrais do licenciamento ambiental no Brasil*

Afora as questdes que se referem ao modelo de desenvolvimento do Pais e
aparecem como questdes de fundo, é possivel identificar uma série de problemas que

! As idéias e conclusBes expostas neste capitulo foram extraidas de workshops realizados no final de 2009 e
inicio de 2010, no IBAMA/Sede Nacional, em que se reuniram especialistas da area para uma tentativa de
propor reformas e alteraces para o licenciamento ambiental.



interferem de forma significativa no licenciamento ambiental, acirrando as divergéncias e
impactando os resultados que o instrumento esta voltado a buscar.

Podemos classificar esses problemas, por grupos de situacGes, colocando-as, sob
trés aspectos basicos: (1) conteudo do licenciamento ambiental; (2) processos de conducéo
do licenciamento, seja em razéo de competéncia, seja em razdo de procedimentos e ainda
(3) aspectos de forma e de racionalizacdo do instrumento.

Abordaremos cada uma dessas questdes de forma a apontar o panorama geral em
que estdo colocadas.

3.1 Quanto ao conteudo do licenciamento ambiental

Sob a classificacdo de contedo poderiamos citar a existéncia dos seguintes
problemas principais:

1. Auséncia de Planejamento integrado entre o setor econémico e ambiental e a
falta de delimitacdo do que estd na governanca da gestdo ambiental em
contraposicdo a instancias responsaveis pelo processo produtivo.

De quem deve ser a decisdo pela emisséo ou nao da licenca?

3. Auséncia de comandos normativos de ordem material que déem suporte a
decisdes dos érgdos ambientais sobre questdes que envolvem temas polémicos,
como, por exemplo, a aplicacdo do principio da precaucdo ou decisbes que
envolvam impactos sistémicos e sinérgicos.

4. A caracterizacdo de grandes passivos socioecondmicos ja constituidos nos locais
que serdo afetados pelo empreendimento em licenciamento ambiental.

5. Participacao social no ambito do licenciamento.

N

Observe-se que 0s problemas apontados circundam em torno da mesma tematica
que se situa no conceito e no contetdo do licenciamento ambiental.O que faz parte, afinal,
do procedimento de licenciamento ambiental? Quais sdo os limites do instrumento e quais
problemas decorrem da inexisténcia ou ndo aplicacdo de outros instrumentos
complementares, como por exemplo, o zoneamento ecoldgico econémico? O licenciamento
é um instrumento democratico?

Essas questdes decorrem da realidade dos fatos, em que as normas postas ndo
trazem solucdo satisfatdria ou porque sdo omissas ou porque sdo obscuras. Esses problemas
giram em torno dos objetivos de existéncia do licenciamento ambiental, o que ele € e para
que ele serve, enquanto instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente.

Abordaremos cada um dos problemas apontados, ousando, em alguns casos sugerir
algumas propostas de solucao.

3.1.1 Auséncia de Planejamento integrado entre o setor econémico e ambiental.

A realidade aponta que um dos grandes problemas do licenciamento ambiental é
que eles tem se dado sem nenhuma base de planejamento do territério. Assim, transferem-
se para o &mbito do licenciamento individual dos empreendimentos ou atividades, todas as
discussOes e debates sobre a realizacdo ou ndo do empreendimento, sobre a matriz modal
de seu funcionamento, discutindo-se se deve ser energia hidrelétrica ou solar, estrada ou
ferrovia, para citar exemplos, além de questdes se determinada regido € apta aquele modelo
de atividade ou se tem vocacao direcionada a outros fins.



Perde-se a visdo sisttmica dos empreendimentos e atividades, conjuntamente
considerados e do impacto sobre o meio ambiente, e passa-se a analisar, caso a caso,
empreendimento por empreendimento, o que € prioritario para o pais.

Pois bem, decidir o modelo de desenvolvimento do pais, ndo é, de fato, a nosso ver,
papel dos 6rgdos ambientais, exclusivamente. Com estes ndo pode remanescer a decisao
sobre questdes que envolvem a esséncia do Estado e sua proposta de futuro. Decidir como
e de que forma ird ocorrer o desenvolvimento e a partir dai, onde acontecerdo estradas,
portos, usinas hidrelétricas, linhas de transmissdo, financiamento da agricultura etc., é
atribuicdo de Estado, como um todo considerado, incluido neste todo a variavel ambiental.

Ocorre que no Brasil atual o planejamento € praticamente inexistente e quando
existe € setorial e desconhece as outras realidades e vocagBes do territorio e de sua
populacdo. Haja vista, por exemplo, o PAC — Plano de Aceleracdo do Crescimento,
idealizado sem nem se cogitar a inclusdo dos debates socioambientais em seu contetdo.

A auséncia de um planejamento integrado do desenvolvimento, com participacéo
social, faz com que toda a carga de passivos, sejam sociais, sejam ambientais, desaguem no
licenciamento ambiental de cada uma das atividades ou empreendimentos individualmente
considerados, se colocando sobre os ombros deste instrumento problemas e situagbes que
ele ndo tem aptidao para resolver.

Como se discutir, num procedimento, que busca o licenciamento ambiental de uma
Unica usina termoelétrica, a matriz energética brasileira?

Por certo que o instrumento ndo foi pensado e criado para resolver conflitos desta
magnitude, dai porque ao se levar para o ambito do licenciamento essas discussdes opera-se
uma certa perplexidade por parte daqueles que empreendem que entendem, corretamente,
que isso ndo deveria ser objeto de discussdo no procedimento de licenciamento da
atividade. Porém, também ha uma perplexidade de outra parte, pois os licenciamentos
ambientais tem ocorrido sem que haja nenhum debate sobre 0 modelo de desenvolvimento
e a organizacdo e planejamento do territorio.

A auséncia de um planejamento integrado do desenvolvimento, em que se inclua a
variavel ambiental nas estratégias desse desenvolvimento passa a ser, a partir de entdo,
questdo absolutamente urgente, ante a sua relevancia.

E nessa situacdo, a decisdo sobre estratégias e modelagens deve ser de Estado e ndo
focada ou centrada exclusivamente na area ambiental, exatamente pelo fato de que a visao
de futuro do estado brasileiro deve ser uma deciséo de conjunto.

Porém, enquanto o Brasil ndo adota um planejamento integrado eficaz, que envolva
todas as variaveis, um primeiro passo poderia ser a ado¢do, como espécie de Avaliacao de
Impacto Ambiental, a Avaliagdo Ambiental Estratégica — AAE, destinada a agregacdo da
variavel ambiental nas politicas e programas governamentais.

Por esta proposta, as politicas e programas setoriais de governo, voltados ao
desenvolvimento do pais, deveriam ser submetidas a AAE que funcionaria como
instrumento para decisdo politica anterior ao licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades especificas.

3.1.2 De quem deve ser a decisdo pela emissdo ou nédo da licenca?

Problema que decorre, em verdade, do problema tratado no item anterior, diz
respeito a autoridade que deveria emitir a licenga ambiental.



H& propostas de que essa decisdo seja retirada do ambito dos 6rgdos ambientais ou
da area ambiental, ja que muitos estados da federacdo tem adotado os Conselhos Estaduais
de Meio Ambiente como instancia responsavel pela emissdo das licencas, e transferido para
uma decisao de governo.

Esse tipo de proposta representa, em verdade, um encurtamento equivocado para
solucéo do problema da auséncia de planejamento integrado do desenvolvimento nacional.

Porque se leva para o licenciamento ambiental questdes que ndo deveriam estar em
seu ambito, se quer retirar da area ambiental, o licenciamento que é ambiental.

Como j& dito é preciso incluir a varidvel ambiental nas estratégias de
desenvolvimento e nesta fase a decis@o pode e deve ser transferida para uma instancia de
governo, em nome do que se quer para o Estado brasileiro.

Entretanto, ultrapassada a fase de planejamento do desenvolvimento,
os licenciamentos ambientais das unidades a serem implantadas deve ser de atribui¢do dos
Orgdos ambientais ou das instancias ambientais legalmente instituidas, exclusivamente. Séo
estes que fardo com que cada um dos empreendimentos ou das atividades ajustem-se e
adequem-se aos melhores processos de mitigacdo e compensacao de impactos ambientais.

Desta forma, sem a adocdo de planejamento adequado, que leve o pais a construir
um modelo de desenvolvimento sustentavel, incluida a tematica ambiental, retirando-se dos
6rgdos ambientais o poder de deciséo, fulmina-se com o instrumento do licenciamento que,
na pratica, tem sido o Unico instrumento que leva as atividades para algo préoximo do que
seria 0 necessario para permitir uma relacdo adequada com o ambiente em que se inserem.

O licenciamento ambiental representa hoje esforco para fazer com que o
empreendimento realmente se adapte ao melhor que existe. Isto somente acontece porque o
licenciador ndo admite (ou ndo deveria admitir) licenciar nada sem os devidos cuidados,
afinal, a decisdo esta sob sua responsabilidade e as consequiéncias de um mau licenciamento
também.

Acaso seja retirada esta atribuicdo/competéncia das areas ambientais de governo,
certamente esses cuidados serdo negligenciados e em nome do desenvolvimento tudo sera
autorizado e licenciado e o que € pior, de qualquer jeito. Os 6rgdos ambientais sentir-se-ao
descomprometidos com o resultado, visto que a decisdo deixa de ser deles.

Assim, decisdo sobre licenca ambiental deve ser atribuida a area ambiental e o que
ultrapassar as fronteiras de uma decisdo a ser tomada somente sob o viés ambiental e
socioambiental deve ser atribuida ao ente que represente o Estado.

3.1.3 Auséncia de comandos normativos de ordem material

H& um problema central no direito ambiental brasileiro que irradia de forma
fundamental no licenciamento ambiental que é o excesso de discricionariedade decorrente
da caréncia de normas de direito material. Em geral, as normas ambientais, notadamente no
licenciamento ambiental, s&o normas de procedimento. Nao trazem balizas para o gestor
ambiental, dizendo a ele o que pode e 0 que ndo pode ser feito, o que faz com que as
decisbes sejam muito discricionarias.

A discricionariedade, num ambiente ideologizado, como passou a ser O
licenciamento ambiental, acaba por gerar uma série de desvios e deturpacfes que poderiam
ser resolvidas com comandos claros que limitassem e dirigissem a acdo dos entes de
governo da area ambiental.



Observe-se, por exemplo, que ndo existe uma norma que indique 0 comportamento
para a autoridade ambiental quando se deparar com um licenciamento de um
empreendimento ou atividade que se insira num local cujo conhecimento cientifico seja
escasso ou quando nao haja certeza cientifica sobre algum prognostico estabelecido no
Estudo Prévio de Impacto Ambiental. Nessa esteira, o principio da precaucdo pode estar
deixando de ser aplicado ou ¢ aplicado de maneira excessiva ou distorcida.

Da mesma forma ndo ha comando dirigido & autoridade ambiental indicando quais
sdo os impactos ambientais maximos toleraveis ou qual o comportamento a ser adotado
diante de impactos sinérgicos e sisttmicos quando ndo ha padrdes ambientais previamente
estabelecidos.

A falta de parametros balizadores para essas situagdes gera inseguranca tanto para a
administracdo quanto para empreendedores e sociedade, conturbando ainda mais a gestdo
eficaz da qualidade ambiental.

Assim, faz-se necessario um investimento tanto no estabelecimento de padrbes
ambientais por processo produtivo quanto no estabelecido de regras claras de conduta
voltadas para o processo decisorio que venham a suprir as caréncias e omissoes do sistema.

3.1.4 Passivos socioecondmicos pré-constituidos

Outro problema que tem sido carreado para solucdo no dmbito do licenciamento
ambiental é a existéncia de grandes passivos socioecondémicos pré-constituidos, em locais
onde se pretende instalar empreendimentos, em geral, exatamente nas regiGes menos
desenvolvidas do pais.

Esses passivos socioambientais que se traduzem pela falta de equipamentos de
infra-estrutura basica, saneamento, salde, seguranca, educacdo tendem a se agravar muito
com a chegada de novos empreendimentos.

Os governos, nessas situacdes, sdo muito deficitarios, seja pela caréncia de recursos
ou o que é pior, pela real incapacidade de aportar recursos existentes para solver esses
passivos. As noticias dao conta de que os investimentos do PAC voltados a saneamento
basico, embora houvessem recursos disponibilizados, ndo foram gastos pelas
administracdes locais por absoluta incapacidade gerencial.

Assim, a chegada de um empreendimento de significativo porte nessas localidades
tende a trazer um verdadeiro colapso social e ambiental para a regido.

A uma porque, extremamente enfraquecido, o estado ndo da conta de produzir 0s
servigos publicos essenciais e necessarios. A duas porque os empreendedores ndo se sentem
obrigados a suprir as deficiéncias governamentais, seja com o aporte de recursos para suprir
0s passivos pré-constituidos, seja com acdes de apoio e fortalecimento da maquina estatal.

Cria-se por conta dessa situagdo um impasse gigantesco que acaba indicando,
inclusive, a inviabilidade ambiental de empreendimentos, impedindo a concessdo de
licengas.

Recentemente, numa iniciativa inédita, o licenciamento ambiental da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte previu, dentre as condi¢Ges da licenca prévia, a realizacéo,
como obrigagdo do empreendedor, de medidas antecipatorias, como foram denominadas,
visando a instalacdo de equipamentos de infra-estrutura bésica para a regido afetada, como
forma de indicar a viabilidade ambiental do empreendimento.

Contudo, alguns guestionamentos sobre essa iniciativa do poder publico podem ser
suscitados. Primeiro porque atribuiu obrigacdo a um empreendedor, quando tal obrigacéo é
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do estado, segundo porque antes da realizacdo das medidas, j& atestou, com a emisséo da
licenca prévia, a viabilidade ambiental do empreendimento.

Para uns, a viabilidade ambiental dos empreendimentos n&o pode ser condicionada,
de modo que, ou ela se caracteriza ou nao.

Contudo, na hipotese do caso concreto, simplesmente negar viabilidade ao
empreendimento e ndo condicionar a instalacdo de equipamentos publicos, de maximo
interesse social, poderia significar condenar a regido ao subdesenvolvimento.

Observe-se, mais uma vez, que para situacbes como essas ndo ha norma posta,
ficando ao arbitrio do 6rgao ambiental o poder decisério.

3.1.5 Participacao social

Em decorréncia dos aspectos que ja foram abordados, a participacéo social surge no
ambito do licenciamento ambiental, como o Unico canal de afloramento dos passivos
socioambientais. E no licenciamento ambiental, porque contém uma fase prevista de
consulta pablica, que surgem todas as questdes e todos os problemas ja explorados neste
trabalho.

As audiéncias publicas realizadas no ambito do licenciamento ambiental tém sido
um importante instrumento democratico mas que sofre suas contingéncias quanto a sua
eficacia, em razdo de que, por ser o unico canal de interlocucéo, acaba por virar um palco
de queixas e cenario politico para manifestacdo de opinides que, muitas vezes, pouco tem
haver com o licenciamento do empreendimento em si.

Pois bem, no ambito do licenciamento ambiental, num viés mais focado, o objetivo
da participacdo publica é que seja propiciada a participacdo direta da sociedade,
informando sobre o empreendimento e coletando conhecimentos, davidas e demandas da
populacdo. Assim, ela ndo deveria servir como palco para discussdes outras ou como
desabafo social.

Por ademais, a participacdo social no ambito do licenciamento ndo deveria se ater a
realizacdo de audiéncias publicas mas deveria sim funcionar como um mecanismo
sistematico de participacdo, em que se propiciasse a coleta de subsidios, a troca de
conhecimento e informagdo, num processo de mediacdo negociada, culminando com a
apresentacdo ao publico dos resultados e propostas.

Outrossim, as populacdes diretamente afetadas devem passar por processo de
preparacdo prévia, de modo a que sejam levados, considerando as realidades sociais
existentes, a entender o empreendimento, seus impactos, suas consequéncias e como serdo
afetados.

Desta feita, o processo de participacdo social no ambito do licenciamento deveria
sofrer mudangas profundas para que passe a ser entendido como um processo e nao apenas
COmMo uma etapa a ser transposta.

A sociedade precisa conhecer e opinar de maneira consistente, detendo, com
clareza, a informacdo. A participacdo ndo pode se resumir a um procedimento formal de
audiéncia publica.

Em estudo realizado pelo PNUMA? foi elaborada uma proposicdo para solucéo do
problema da participagdo do ambito do licenciamento, dividido em etapas: (1)

O PNUMA, principal autoridade global em meio ambiente, é a agéncia do Sistema das Nacdes Unidas (ONU) responsavel por promover a conservacédo do meio ambiente e o uso eficiente de
recursos no contexto do desenvolvimento sustentavel.
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identificacdo de liderancas; (2) reunides setoriais para apresentacdo do projeto e coleta de
expectativas; (3) adequacdo do projeto e resposta as demandas que ndo sejam atendidas; e
(4) retorno a comunidade.

3.2 Quanto aos processos de conducédo do licenciamento ambiental

Inaugurando uma outra classificagcdo de problemas que envolvem o licenciamento
ambiental, poderiamos citar um grupo de situacdes que dizem respeito ao processo de
conducéo do licenciamento ambiental, notadamente sobre quem faz, o que faz e como faz.
Podemos citar assim algumas situacfes fundamentais que entram nessa ordem de
problemas:

1. Competéncia para o licenciamento ambiental.

2. Papel dos 6rgdos anuentes ou intervenientes, ai incluidos os 6rgdos responsaveis pela
gestdo de unidades de conservagdo, 6rgdos indigenistas, Orgdos responsaveis pelo
patrimonio histdrico, arqueoldgico e artistico, 6rgdos de gestdo de recursos hidricos,
dentre outros.

Baixa qualidade dos estudos realizados.

A énfase do licenciamento voltada a concessao da licenga.

> ow

3.2.1 Competéncia para o licenciamento ambiental.

O problema da competéncia para o licenciamento ambiental iniciou-se com a edi¢do
da Lei 6.938/81 e persiste até os dias atuais como um dos mais graves, essencialmente
porque este problema tem um origem historica.

O licenciamento ambiental, tal qual inaugurado no Brasil, seguiu fortemente uma
tendéncia norte americana em que a federacdo é muito fortalecida. Copiado de 14, o
licenciamento iniciou-se em terras tupiniquins com atribuicdo preponderante conferida aos
estados membros.

Contudo, numa federacdo enfraquecida como a brasileira, em que os Orgaos
estaduais de meio ambiente sequer existiam ou se existiam eram e continuam sendo até
hoje, em boa parte dos estados, extremamente deficitarios, houve a necessidade de
intervencdo da Unido para suprir essas deficiéncias.

Inaugura-se ai a fonte de problemas que se agravam pelo fato notério de que a
proximidade do poder com empreendimentos que envolvem recursos financeiros bastante
representativos, é fonte para desvios, num pais em que o processo politico ainda é muito
suscetivel a corrupgdo e viabilizagdo de interesses menos nobres.

Por estas razfes, somados ainda ao fato de que Unido é muito presente no sistema
federativo e concorre, em alguns temas, ao lado dos estados federados, que a polémica
sobre o licenciamento ambiental tem sido tdo centrada em questdes de competéncia.

No fundo, esse debate sobre competéncia, tem um objetivo final que € a realizacdo
de um licenciamento ambiental tecnicamente muito bem qualificado e isento de
interferéncias de ordem politica.

Por outro lado, alguns dos 6rgaos ambientais tém mostrado que fenecem diante de
uma ou outra situacdo, porque ndo detém corpo técnico qualificado e eficiente ou porque,
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pela proximidade politica, permitem que os aspectos técnicos sejam contaminados pelo viés
politico.

Assim, inaugura-se uma disputa para transferir a competéncia para o licenciamento
de um ente para outro, quando, em verdade, 0 que se pleiteia, no mérito, é a conducéo
técnica e isenta.

Acreditamos que o que deve balizar essa discussdo € o principio cooperativo
insculpido na Constitui¢cdo. Cooperar ndo é concorrer nem disputar.

Os 6rgédos ambientais de todas as instancias de governo deveriam se aproximar, pela
via dos acordos de cooperagéo, para estabelecer parametros comuns, standarts referenciais
e auxilio mutuo com vistas exatamente a conducdo dos processos de licenciamento da
forma mais técnica possivel, eliminando a discussdo formal sobre competéncia e
acrescentando ao debate aspectos de mérito que se sobrepusessem a questfes paralelas e
menos importantes.

3.2.2 Papel dos 6rgdos anuentes ou intervenientes

A par do debate sobre competéncia para a condugdo do licenciamento ambiental
aparece a questao das interveniéncias de outras instancias governamentais no licenciamento
ambiental como é o caso dos 6rgdos responsaveis pela administracdo das unidades de
conservacao afetadas, 6rgaos indigenistas, patriménio historico, 6rgdos de gestdo das aguas
e assim por diante.

Esse assunto é tratado de forma muito incipiente pela legislacédo e tem sido fonte de
debates intermindveis sobre atribuicdo desses Orgdos, sobre a vinculacdo de suas
manifestacdes, 0 que acaba por contaminar o licenciamento ambiental, gerando atrasos,
interpretacdes equivocadas e assim por diante.

O principal questionamento gira em torno da competéncia e atribuicdo do 6rgdo
responsavel pela administracdo das unidades de conservacdo. O art. 36 da Lei 9.985/00,
estabelece que o licenciamento ambiental ndo serd concedido sem a autorizacdo do érgédo
responsavel pela administracdo da unidade de conservacdo afetada.

A atribuicdo dos 6rgdos responsaveis pelas unidades de conservacdo, contudo, tem
sido fonte de grandes polémicas, pois a0 mesmo tempo que a eles ndo cabe fazer um
licenciamento paralelo da atividade, devem estabelecer quais os impactos toleraveis sobre
esses espacos territoriais especialmente protegidos, o que, certamente interfere, as vezes de
forma fulminante, no licenciamento ambiental.

De outra sorte, a participacao de outras entidades, no licenciamento, ndo pode suprir
a manifestacdo do 6rgdo ambiental que deve realizar uma andlise integrada e sistémica. Os
Orgdos ambientais ndo podem figurar como meros compiladores de manifestacdes de
terceiros. Cabe a eles considerarem o conjunto e emitirem suas decisdes, tendo por base
todas as informagdes e manifestagdes que figurem no ambito do procedimento.

Esse tema carece de uma sistematizacdo normativa mais adequada que conjugue 0s
interesses mas que fundamentalmente atribua o papel de cada 6rgdo que integra o
licenciamento ambiental.

3.2.3 Baixa qualidade dos estudos realizados
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Outro problema que € bastante comum nos processos de licenciamento diz respeito
a baixa qualidade dos estudos ambientais realizados que gera atrasos importantes no
procedimento mas acima de tudo um licenciamento empobrecido e de péssima qualificac&o.

A falta de diretrizes uniformes que abalizem estudos sérios e comprometidos tem
permitido a concessdo de licengas para a realizagdo de empreendimentos que acabam
gerando impactos ambientais ndo previstos e, portanto ndo mitigados.

H& quem suscite a questdo da realizacdo ou contratacdo dos estudos diretamente
pelo empreendedor, entendendo que ndo deveria haver ligacdo direta entre quem
empreende e quem elabora os estudos, evitando-se assim, um direcionamento indevido
destes.

N&o obstante, a decisdo normativa seguiu-se pela via da contratacdo direta e isso
tem apresentado, certamente, suas deficiéncias que necessitam de correcdo, seja pela
responsabilizacdo efetiva dos profissionais que, por dolo ou impericia, fraudam os estudos,
seja pelo estabelecimento rigoroso, por parte dos 6rgdos ambientais, de parametros de
aceitacao prévia desses estudos sob pena de indeferimento de plano.

Em geral, sdo raras as situacdes em que técnicos sdo responsabilizados e mais raros
ainda os indeferimentos de licenciamentos por falta de qualidade. Em geral, segue-se com
pedidos sucessivos de complementacgdes, restando as fraudes e omissGes completamente
impunes.

Uma proposta para a solucdo desses problemas seria a elaboracdo de termos de
referéncia, por parte dos 6rgdos ambientais, no inicio do processo de licenciamento. Para
tanto se faz necessaria a edicdo de parametros legais para melhor caracterizar esses termos
de referéncia que deveriam ser voltados a dirigir os estudos, estabelecendo requisitos,
condicdes e metodologias aceitaveis que parametrizassem-nos, garantindo sua realizacdo
com melhor qualidade.

3.2.4 A énfase do licenciamento voltada a concessao da licenca

Mais uma vez, talvez por defeito normativo, ja que as normas existentes estdo
centradas na emissdo das licencas, a énfase no licenciamento da-se nesta fase, ficando
negligenciado o acompanhamento das licencas expedidas.

H& um cuidado excessivo com a fase que antecede a emissdo das licencas e um
notorio descaso, em geral, com o acompanhamento e monitoramento dos empreendimentos
licenciados, fazendo com que exista pouquissimos dados sobre a efetividade do
instrumento. Em geral, somente por ocasido das renovacoes de licencas € que sdo adotados
alguns procedimentos de acompanhamento e verificacao.

Contudo, ndo obstante a deficiéncia normativa, nos parece que a realizacdo desses
monitoramentos e acompanhamentos ocorrem pela deficiéncia gerencial dos Orgaos
ambientais.

Desta forma, um cuidado efetivo sobre resultados deveria ser melhor adotado pelo
poder publico buscando garantir pelo menos o equilibrio entre a fase de concesséo e a fase
de monitoramento e acompanhamento.

Ha que se iniciar, no Brasil, um balan¢o do processo de licenciamento e resultados
esperados. Algumas iniciativas exigindo auditorias ambientais periddicas nos
empreendimentos foram adotadas por um ou outro érgdo ambiental mas no contexto
nacional ainda figuram bastante incipientes como proposicao efetiva para superacdo dessa
problematica.
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3.3 Problemas de forma e de racionalizacdo do instrumento

Como uma terceira ordem de problemas aparecem aqueles que dizem respeito a
aspectos de forma e de racionaliza¢do do instrumento e que embora sejam problemas mais
instrumentais também provocam a baixa eficacia do licenciamento ambiental. Dentre eles
podemos citar (1) a falta de técnicos (publicos e privados) com experiéncia e sua alta
rotatividade; (2) transparéncia e acessibilidade aos processos de analise do licenciamento.

S&o problemas notadamente operacionais e gerenciais e que tem haver com a falta
de investimento publico na modernizacdo dos 6rgdos publicos que tratam do tema, ai
incluida modernizacdo tanto de infra-estrutura quanto de gerenciamento de recursos
humanos e materiais.

O fato € que ndo se encontra informacfes sistematizadas de facil acesso e as
disponiveis pouco dizem respeito a transparéncia e acessibilidade de informacdes que
pudessem a vir a ser utilizadas como mecanismos de gestéo efetiva e qualificada do meio
ambiente ou como forma de controle social das atividades e empreendimentos.

Essa caréncia absoluta de instrumentos de gestdo gera re-trabalho, omissoes, falta de
informacdo e, via de consequéncia, desqualificacdo do procedimento que atende, muitas
vezes, a aspectos meramente formais, sem ganho de conteudo.

Mais do que entender o licenciamento ambiental sob a perspectiva do seu conteido
material faz-se necessario e premente entender que a administracdo publica bem equipada e
estruturada para atender a missdo que lhe € conferida impediria, de per si, a caracterizacéo
de vérios dos problemas que puderam ser relatados neste trabalho.

A sociedade e os interessados na questdo ambiental precisam voltar suas
reivindicagdes ao fortalecimento do estado, por meio dos érgdos ambientais, pois
certamente este € o caminho para um resultado melhor qualificado e que garanta, ao final, a
existéncia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Concluséao

A guisa de conclusio, poderiamos ainda citar outros tantos problemas que envolvem o
licenciamento ambiental como a falta de procedimentos uniformes, falta de parametros que
confiram graus de estudos proporcionais a graus de impactos, sintonia entre 6érgdos
ambientais, Ministério Publico e 6rgdos controladores, como o TCU, dentre outras.

Contudo, em verdade, todos estes decorrem imediatamente dos problemas que este
trabalho brevemente discorreu.

Assim, a partir do panorama geral abordado, fica a conclusdo de que a legislagédo
ambiental e os processos de gestdo administrativa precisam de um processo de reforma que
tire o licenciamento ambiental do centro das divergéncias e o coloque onde realmente ele
deveria estar que é no centro das solucBes para o desenvolvimento equilibrado e
ambientalmente adequado que se espera para o Brasil, sem perder de vista que ele ndo é
nem deveria ser o0 Unico instrumento usado para a busca desses fins, notadamente quando se
esté a frente do processo desenvolvimentista.

O acumulo que esses 29 anos de experiéncia que 0s 6rgaos ambientais obtiveram com o
licenciamento ambiental, a partir da edicdo da Lei 6.938/81, permite dizer que houve sendo
um envelhecimento do sistema, uma evidente desatualizacdo, que merece, de pronto, ser
corrigida.



