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APRESENTACAO

O avango da Ciéncia depende, fundamentalmente, de mecanismos de
protecdo contra os dogmas. A postura critica inerente ao trabalho
cientifico é uma protecdo contra a disseminacdo de teses ndo-
validadas. O cientista deve questionar — de oficio — as verdades
estabelecidas. Para a ciéncia, as verdades sdo, sempre, provisorias.

Entretanto, em nivel global, ao intensificar-se o debate sobre as
questdes ambientais, as abordagens cientificas vém sendo postas,
gradativamente, em segundo plano. Nesse contexto, crescem de
importancia as abordagens ideoldgicas, com elevado grau de
subjetividade.

No Brasil, esse processo pode ser observado, com clareza, nos
conflitos socioambientais associados aos processos de licenciamento
ambiental, especialmente quando sdo relacionados com grandes
projetos de infraestrutura e, mais especificamente, com 0s
empreendimentos do setor de energia.

Este documento faz parte de um conjunto de Textos para Discussdo
cujo objetivo é analisar as questdes relacionadas com os conflitos que
vém caracterizando os as discussdes acerca das op¢des energéticas do
Brasil vis-a-vis a legislacdo ambiental em vigor.

O foco principal dos textos que compde esse conjunto € colocado
sobre o papel da ciéncia nos conflitos, priorizando a previsdo de
impactos ambientais, bem como as consequéncias dessas previsdes
sobre o processo de licenciamento de grandes projetos, com énfase em
empreendimentos hidrelétricos.
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AMBIENTE E ENERGIA: CRENCA E CIENCIA
NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Parte IlIl: Sobre Alguns dos Problemas que Dificultam o
Licenciamento Ambiental no Brasil

Ivan Dutra Faria®

1 INTRODUCAO

No Brasil, hd uma percepcéo negativa do processo de licenciamento ambiental.
Essa € uma visdo razoavelmente difundida na sociedade. Ha dois limites de percepcao
muito bem definidos, antipodas no amplo espectro de discussfes. Para alguns
segmentos da sociedade, trata-se de um gargalo, um obstaculo, um desestimulo aos
grandes investimentos em infraestrutura e, por conseguinte, um bloqueador da geracéo
de emprego e renda. Para outros segmentos, o licenciamento é um processo corrompido,
por meio do qual o capitalismo imp&e a sua vontade, compra consciéncias e, no limite,
devasta 0 ambiente. No intervalo entre esses extremos, grassa a desinformacéo e, pior, o
desinteresse pelo aprimoramento do mecanismo.

Essas visdes extremadas — muitas vezes, simplistas e, as vezes, mal-
intencionadas — ndo se sustentam. A demora na expedicdo das licencas ndo deve ser
entendida como parte de um processo deliberado de conter o desenvolvimento, assim
como a emissao desses documentos ndo deve ser vista como o resultado de praticas de
aliciamento e corrupcao.

Na realidade, sdo multiplas as principais causas desses problemas, interligadas
entre si. Podemos citar:

e a baixa qualidade dos estudos ambientais elaborados para a obtengéo das
licencas;

e asdificuldades inerentes aos procedimentos de previsdo de impactos;
e avisdo cartorial do processo de licenciamento;

e as deficiéncias nos processos de comunicacdo com a sociedade;

e as falhas do modelo de realizacao de audiéncias publicas;

e 0s conflitos politicos internos aos 6rgdos do setor ambiental;
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e a politizacdo dos cargos gerenciais do setor publico, com reflexos sobre a
qualidade da gestao;

e asobreposicdo de funcdes entre érgdos publicos;

e a baixa capacitacdo técnica para analisar, com a requerida qualidade, as
informacgdes prestadas nos relatérios preparados pelos empreendedores
requerentes de licencas;

e 0 aumento da influéncia de argumentos subjetivos e ideoldgicos;

e a indefinicdo das competéncias legais de cada nivel de governo (Unido,
estados e municipios);

e ajudicializacédo do processo decisorio, motivada, principalmente, pelas agdes
do Ministério Publico e pela fragilidade legal das resolucGes do Conama que
embasam a tomada de decisdo no setor, abrindo espagco para contestacdes
judiciais; e

e aexigéncia e imposicdo politica de avaliagdo rapida de projetos prioritarios.

Essas sdo algumas das principais causas dos cada vez mais frequentes blogueios
e atrasos de investimentos, muitos deles com impactos ambientais plenamente
compensaveis ou mitigaveis. Por outro lado, também é comum a imposicéo politica de
avaliacOes intempestivas — e, por isso, superficiais — em projetos considerados como de
alta prioridade, mas que podem resultar em severos danos ambientais.

A normalizagdo do setor é feita por resolucdes do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), orgdo consultivo e deliberativo vinculado ao Ministério do
Meio Ambiente (MMA). O efetivo destravamento do licenciamento passa pela edi¢do
de lei que substitua matérias hoje reguladas por meio de resoluces do Conama.

Este texto visa a discussdo dos problemas acima descritos, identificando suas
causas, apontando suas consequéncias e, quando for o caso, apresentando solucdes de
encaminhamento da questdo no Congresso Nacional.

2 AEMISSAO DE LICENCAS

O art. 10 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, introduziu o processo de
licenciamento ambiental na legislacdo ordinaria. Desse modo, no que se refere a
utilizacdo de recursos ambientais, a construcdo, a instalacdo, a ampliacdo e o
funcionamento de estabelecimentos e atividades passaram a ser, em principio,
legalmente disciplinados. Mas essa normalizacdo legal estd longe de ser adequada, a
comecar pela subjetividade que envolve 0s processos.

A primeira resposta a ser obtida para o fiel cumprimento da norma legal refere-
se a definicdo dos empreendimentos efetiva ou potencialmente poluidores, assim como
daqueles que, sob qualquer forma, devem ser capazes de provocar degradacdo
ambiental.

Uma vez identificadas essas caracteristicas, impde-se a tais projetos um prévio
processo de licenciamento, conduzido por érgdo competente. Esse pode ser um 6rgéao
estadual integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e, também, o



Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), em
carater supletivo ao 6rgao estadual ou exclusivamente.

O art. 23 da Constituicdo de 1988 concede a Unido, Estados, Municipios e o
Distrito Federal competéncia comum por meio da qual os entes federativos devem
cooperar administrativa e reciprocamente. Em outras palavras, devem prevalecer as
regras gerais estabelecidas pela Unido, mas, as eventuais lacunas poderéo ser sanadas,
por exemplo, pelas normas estaduais.

Entretanto, a lei complementar que fixaria normas para a cooperagao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem- estar em &mbito nacional, prevista no Paragrafo Unico do
art. 23 da Carta ainda é matéria legislativa em discusséo no Congresso Nacional.

A Lei 6.938, de 1981, ndo é precisa quanto a competéncia do Ibama para o
licenciamento. Sendo pouco clara quanto aos limites de competéncia de cada nivel de
governo, a Lei permitiu ser interpretada de diversas formas pelos operadores do direito,
criando inseguranca juridica. Por isso, a norma infralegal foi o instrumento utilizado na
tentativa de diminuir essa inseguranca.

A Resolugdo Conama n¢ 237, de 19 de dezembro de 1997, regulamenta a
atuacdo dos membros do Sisnama no licenciamento ao estabelecer critérios para a
definicdo da competéncia referida no art. 10 da Lei n2 6.938, de 1981

Aurt. 42 Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA, 0rgdo executor do SISNAMA, o
licenciamento ambiental, a que se refere o art. 10 da Lei n? 6.938, de 31
de agosto de 1981, de empreendimentos e atividades com significativo
impacto ambiental de &mbito nacional ou regional, a saber:

I — localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais
limitrofe; na plataforma continental; na zona econdmica exclusiva; em
terras indigenas ou em unidades de conservagdo do dominio da Unido.

Il - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados.

Il — cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais
do Pais ou de um ou mais Estados.

IV — 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.

V - bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislacdo especifica.

§ 12 O IBAMA fard o licenciamento de trata este artigo apds considerar o
exame técnico procedido pelos 6rgdos ambientais dos Estados e
Municipios em que se localizar a atividade ou empreendimento, bem
como, quando couber, o parecer dos demais 6érgdos competentes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, envolvidos no
procedimento de licenciamento.

§ 2° O IBAMA, ressalvada sua competéncia supletiva, poderé delegar aos
Estados o licenciamento de atividades com significativo impacto
ambiental de ambito regional, uniformizando, quando possivel, as
exigéncias.



A Lei n? 6.938, de 1981, entrou em vigor durante o regime militar (1964-1985),
um periodo de exce¢do durante o qual o Poder Executivo, na pratica, estabelecia as
politicas publicas, sem discussdo. Esse fato permitiu que fosse aprovada quase
impositivamente. Todavia, sua aplicacdo ndo foi imediata. Isso ocorreu de modo
gradativo e, em certa medida, aleatorio. Os principais instrumentos previstos na Lei
foram efetivamente instituidos aos poucos, mas ndo de forma ordenada’.

Essa Lei estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA)?® e criou o
Sisnama. Nesse contexto, implantou-se a Avaliagdo de Impactos Ambientais (AlA) em
nivel federal e criou-se o Conama. A Resolugdo n2 001 do Conama® é de 23 de janeiro
de 1986, ja sob os ventos democraticos que arejaram a cena politica brasileira. Ainda
hoje muito presente no Brasil, o germe da confusédo envolvendo a democracia
representativa e a democracia participativa comecava a surgir — e o Conama é um dos
mais significativos exemplos desse imbréglio.

A Resolucdo Conama n2 001, de 1986, estabeleceu as definicBes, as
responsabilidades, os critérios basicos e as diretrizes gerais para a aplicacdo da AIA que
é, historicamente, o principal instrumento da PNMA, juntamente com o processo de
licenciamento ambiental. E interessante notar que a Lei 6.938, de 1981, ndo criou os
dois principais instrumentos da PNMA. Somente a partir da citada resolucdo — uma
norma infralegal, portanto — vinculou-se a AIA ao licenciamento ambiental de
atividades potencialmente poluidoras.

Por meio da Resolugdo Conama n2 001, de 1986, é que o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA)° foi efetivamente instituido como o principal documento a ser
utilizado no licenciamento ambiental. As defini¢bes, as responsabilidades, os critérios
basicos e as diretrizes gerais para a aplicacdo da avaliacdo de impactos no Brasil s6
foram estabelecidos a partir dessa norma infralegal. A necessidade de EIA para o
licenciamento foi abrigada na Constituicdo Federal de 1988 que incumbiu ao Poder
Publico exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou de atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade. (Art. 225, § 12, 1V, da CF).

O art. 22 da Resolugdo 001 impde a elaboracdo de estudo de impacto ambiental
e do respectivo relatério de impacto ambiental®, devendo, ambos, ser submetidos &
aprovacao do 6rgdo licenciador. A identificacdo das atividades e dos empreendimentos
cujos processos de licenciamento devem exigir a elaboracdo do EIA foi feita por meio
de uma lista na Resolu¢do Conama n2 001, de 1986.

Ainda assim, essa norma legal teve grande importancia nas discussdes que marcaram a elaboracéo do
Capitulo VI da Constituicdo de 1988 (Do Meio Ambiente).

A sigla PNMA ¢é corretamente utilizada ao identificar o Programa Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), que faz parte da estrutura organizacional do Ministério do Meio Ambiente (MMA) desde
1991. O uso da mesma sigla pra identificar a Politica Nacional do Meio Ambiente causa certa
confusdo. E importante ressaltar que a Lei n® 6.938, de 1981, ndo faz referéncia a qualquer sigla para
identificar essa politica. De todo modo, neste texto a sigla sera utilizada para fazer referéncia a politica,
em razdo de sua larga utilizagdo com tal propésito.

A forma mais adequada de referir-se a essa norma é “Resolucdo n® 1 do Conama”. Todavia, nesse texto
podera ser adotada a notagdo com trés digitos em virtude de seu uso largamente difundido na literatura
que aborda o tema.

A sigla EIA ndo aparece nessa resolucéo.

A sigla RIMA aparece pela primeira vez nesse dispositivo da resolucdo, caracterizando o Relatério de
Impacto Ambiental.



Isso provocou, a época, um intenso debate entre os estudiosos do direito ambiental
visando a dirimir as davidas sobre se a referida lista possuia carater exaustivo ou carater
exemplificativo. Para parte dos doutrinadores, deve ser imposto o licenciamento ambiental
a todas as atividades e empreendimentos listados nas resoluces’. Embora ndo exaustivas,
seriam listagens obrigatorias. Outros doutrinadores entenderam que as listagens tinham
carater exemplificativo e, nesse caso, o Orgdo licenciador poderia delas retirar,
eventualmente, atividades ou empreendimentos, ap6s a devida analise técnica®.

Atualmente, parece haver consenso em torno do carater exemplificativo da lista.
Tal consenso foi obtido entre juristas e, a partir de entdo, estendido a sociedade. Observe-
se que, ja em 1986, eram dados os primeiros sinais de que o licenciamento ambiental, no
Brasil, seria transformado em um processo no qual prevaleceria a deciséo judicial.

Como ja foi dito, o art. 225, § 12, IV, da Constituicdo Federal, exige a realizacdo
de um prévio estudo de impacto ambiental® para as atividades ou obras potencialmente
causadoras de impacto de significativa degradacdo. A partir desse dispositivo
constitucional, estabeleceu-se outra polémica, dessa vez relacionada com a precisao do
conceito de significativa degradacdo. Novamente, os doutrinadores juridicos foram
chamados a opinar.

O Conama, um érgdo administrativo, ao exemplificar as situaces em que o EIA
deveria ser obrigatoriamente elaborado, chamou para si a competéncia para exigir e
regulamentar o licenciamento ambiental. Desse modo, a seguranca juridica s6 pdde ser
alcancada de modo precério, conferindo validade as resolugdes normativas do Conama,
em razdo da morosidade legislativa da Unido.

Uma vez estabelecido o significativo impacto ambiental, a emissdo de licencas é
feita em trés etapas. A concessdo da Licenca Prévia (LP) é a primeira. A LP deve ser
ou ndo concedida na fase preliminar de planejamento do empreendimento. Ela
representa a aprovacdo do 6rgdo licenciador no que se refere a localizacdo e a
concepgdo do projeto. O processo administrativo tem inicio efetivo a partir da
solicitacdo de LP junto ao o6rgdo licenciador ambiental responsavel. Na maioria dos
casos, a partir desse ponto hd a exigéncia da elaboracdo de estudos de impacto
ambiental, a ser cumprida por parte do empreendedor.

Trata-se de uma resposta binaria, do tipo sim ou ndo quanto a viabilidade
ambiental do empreendimento. Nos casos em que a resposta é negativa, 0 processo €
encerrado, pois o projeto foi considerado invidvel. Nos casos em que a resposta é
positiva, a viabilidade ambiental declarada ndo implica inexisténcia de condicionantes a
serem atendidas nas fases seguintes da implantacdo. Ao contrario, em geral, essas
condicionantes sdo esperadas — e, em muitos casos, previstas — pelo empreendedor.

O atendimento as condicionantes especificadas na LP é pré-requisito para a
emissdo do segundo documento, a Licenca de Instalacdo (LI). A LI representa a
autorizacdo de instalacdo do empreendimento, ou seja, o inicio efetivo das obras. Tudo
isso deve ocorrer em acordo, por 6bvio, com as especificacdes dos planos, programas e
projetos dos quais fazem parte as medidas de controle ambiental.

” ResolugBes Conama (n 1, de 1986; art. 22 e n2 237, de 1997; art. 22, § 12 e Anexo 1)

® O poder discricionario dos 6rgdos ambientais é reforcado pelo § 22 do art. 22 da Resolucdo n@ 237, de
1997, que da a esses Orgdos a competéncia para definir os critérios de exigibilidade, o detalhamento e
a complementacéo do Anexo 1, levando em consideracdo as especificidades, os riscos ambientais, o
porte e outras caracteristicas do empreendimento ou atividade™.

° Asigla EIA n3o aparece no texto constitucional.



A Licenca de Operacdo (LO) e que permite a operagdo do empreendimento,
desde que as exigéncias das licencas anteriores tenham sido cumpridas. O o6rgéo
ambiental competente é que estabelece os prazos de validade de cada tipo de licenga.
Segundo a Resolugdo Conama n® 237, de 1997, esses prazos devem levar em
consideracdo os seguintes pontos™®:

O prazo de validade da LP devera ser, no minimo, o estabelecido pelo
cronograma de elaboragdo dos planos, programas e projetos relativos ao
empreendimento ou atividade, ndo podendo ser superior a 5 (cinco) anos.

O prazo de validade da LI deverd ser, no minimo, o estabelecido pelo
cronograma de instalacdo do empreendimento ou atividade, ndo podendo
ser superior a 6 (seis) anos.

O prazo de validade da LO deverd considerar os planos de controle
ambiental e sera de, no minimo, 4 (quatro) anos e, no maximo, 10 (dez)
anos.

A LP e a LI poderdo ter os prazos de validade prorrogados, desde que
ndo ultrapassem os prazos maximos estabelecidos.

O o6rgdo ambiental competente poderd estabelecer prazos de validade
especificos para a LO de empreendimentos ou atividades que, por sua
natureza e peculiaridades, estejam sujeitos a encerramento ou
modificacdo em prazos inferiores.

Na renovacdo da LO, o 6rgdo ambiental competente podera, mediante
decisdo motivada, aumentar ou diminuir o seu prazo de validade, apds
avaliacdo do desempenho ambiental da atividade ou empreendimento no
periodo de vigéncia anterior, respeitados os limites estabelecidos.

A renovacao da Licenca de LO devera ser requerida com antecedéncia
minima de 120 (cento e vinte) dias da expiracdo de seu prazo de validade,
fixado na respectiva licenca, ficando este automaticamente prorrogado
até a manifestacao definitiva do 6érgdo ambiental competente.

As licencas emitidas sdo, com frequéncia, alvos de criticas e contestacdes
judiciais por parte dos opositores dos empreendimentos. As inUmeras contestacdes tém
levantado davidas sobre a lisura do processo. A atuacdo do Ministério Publico, por
exemplo, vem sendo caracterizada por diversas agdes que pdem em duvida o rigor das
analises técnicas feitas por técnicos dos orgdos licenciadores, especialmente os do
Ibama. Ha pressdo quando sdo poucas as condicionantes da licenga. Ha pressédo quando
as condicionantes sdo muitas.

Os processos de licenciamento da Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste e da
Hidrelétrica Belo Monte, por exemplo, resultaram em 35 e 40 condicionantes,
respectivamente, para a concessao da LI. E 6bvio que o nimero de condicionantes

19 Citagdo néo literal.

1 A Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste (FIOL) é um empreendimento da VALEC Engenharia,
Construges e Ferrovias, uma empresa publica vinculada ao Ministério dos Transportes. O projeto da
ferrovia prevé a ligacdo das cidades baianas de Ilhéus, Caetité e Barreiras com Figueirdpolis, cidade
tocantinense. Com 1.527 km de extensdo e investimentos estimados em cerca de R$ 7,5 bilhGes a obra
faz parte do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Ja Belo Monte serd a maior hidrelétrica
totalmente construida em territorio brasileiro. Com capacidade instalada de 11.233,1 MW e
reservatorio de 516 km? , a construcéo da usina deve envolver diretamente, no pico das obras, mais de
18 mil pessoas. Outras 23 mil pessoas serdo indiretamente empregadas e, considerando familiares dos
trabalhadores e demais pessoas atraidas pelo empreendimento, o total devera se aproximar de 96 mil
pessoas, em 2013.
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impostas tende a ser proporcional ao tamanho do empreendimento — entendido,
nesse caso, pela intensidade, abrangéncia e significancia dos impactos provocados.
Trata-se, nesse caso, de uma tendéncia e ndo uma proporcionalidade intrinseca. Nao
é razoavel fazer comparacGes envolvendo o nimero de condicionantes de projetos
distintos.

O mesmo se pode dizer quanto a interpretacdo errénea de que um nimero muito
elevado de condicionantes impostas pelo 6rgao licenciador implique ser ambientalmente
invidvel o empreendimento em questdo. O fato de uma licenga ambiental ser emitida
com um grande numero de condicionantes ndo pode ser entendido como uma prova de
que o empreendimento ndo deve ser autorizado. Esse é um entendimento canhestro da
norma. As condicionantes de uma licenca sdo, em principio, uma garantia do poder
fiscalizador do Estado.

Texto Complementar n2l

Desafios a retomada do desenvolvimento: é facil culpar o IBAMA

Publicado n” O Globo, em 17 de janeiro de 2007
Por Ivan Dutra Faria

Bolinha, personagem classico das histérias em quadrinhos, sempre utilizou um alter ego
para infernizar a vida do pai da Luluzinha - sua amiga e, ao mesmo tempo, rival. Aranha, o
detetive, surgia quando algo de errado ocorria nas vizinhancas. Se algum objeto sumisse, por
exemplo, a primeira hip6tese do Aranha era a de que o culpado era o pai da Lulu.

Nos conflitos que envolvem a retomada do crescimento econdmico no Brasil vis-a-vis o
meio ambiente, muitas vezes, tem sido imposto ao Ibama um papel equivalente ao do pai da
Luluzinha. De fato, um grande e heterogéneo conjunto de atores do setor produtivo, de
organizacdes ndo-governamentais, do Ministério Publico e, de resto, do proprio Estado
brasileiro, tem optado por uma atuacdo digna do detetive Aranha. Esse tipo de raciocinio -
preconceituoso, injusto e simplista - ndo resiste a uma discussdo séria, a uma analise
desapaixonada ou a uma abordagem histérica desprovida de arrogéancia e de preconceitos.

Criado a partir da fusdo de quatro 6rgédos (Sema, IBDF, Sudhevea e Sudepe), o Ibama
nasceu com defeitos congénitos notérios, mas perfeitamente reparaveis. A unido de
estruturas de fomento com outras de fiscalizacdo, amalgamando culturas organizacionais
muito distintas, s6 poderia redundar em conflitos. A sinergia nefasta entre a tendéncia
cartorial do servico publico brasileiro e uma forte vocacédo corporativista marcou a gestdo do
Ibama. Isso propiciou, inegavelmente, que fosse cristalizado um conjunto de praticas que
catalisam os ataques externos a instituicdo, muitos deles vindo do interior do organograma da
propria administracdo federal. Entretanto, sé por ignorancia ou ma fé se pode atribuir ao
Ibama a responsabilidade por uma suposta paralisia do setor produtivo ou por uma diminui¢éo
dos indicadores de desenvolvimento no Brasil.

Tome-se como exemplo a relacdo do setor elétrico com a area ambiental, ou, mais
especificamente, com o Ibama. Nas décadas de 1970 e de 1980, esse setor contava com
excelentes quadros técnicos, significativos recursos financeiros e competentes especialistas
em planejamento. Ocorre, todavia, que esse conjunto de virtudes produziu uma certa
arrogancia setorial. Trata-se de um compreensivel efeito colateral da competéncia adquirida,
pois ndo se pode negar a exceléncia das engenharias mobilizadas, naquelas décadas, para a
execucdo dos grandes projetos hidrelétricos. Mais ainda, as varidveis e condicionantes
relacionadas com o meio ambiente ainda ndo encontravam respaldo em comprovagfes
cientificas nem, tampouco, na aplicacdo da nascente legislacdo ambiental.
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Entretanto, essa arrogancia talvez tenha sido o principal motivo que levou o setor
elétrico brasileiro - cuja principal caracteristica é, paradoxalmente, o planejamento para
distantes horizontes temporais - a ndo enxergar suficientemente longe. No que diz respeito
aos conflitos socioambientais que se desenhavam no horizonte brasileiro, lamentavelmente,
quando houve planejamento adequado, ndo houve gestdo competente - e vice-versa. Jamais
foi criada uma estrutura capaz de negociar com a sociedade. Suas areas de comunicacgdo
social, meio ambiente, engenharia e juridica, ainda hoje, ndo atuam de forma coordenada e,
pior, muitas vezes colidem entre si, aleatoriamente. Por conta de uma discutivel
conveniéncia, vem sendo adiado o equacionamento dos conflitos internos que marcaram o
setor, a partir da década de 1990. Esses conflitos foram muito mais determinantes para o0s
seus bem elaborados planos do que os eventuais atrasos no licenciamento ambiental das
usinas. Uma esquizofrenia setorial generalizada, resultante desse processo, impede
abordagens integradas das bacias hidrograficas e cria uma concorréncia canibalesca entre as
empresas estatais, além contribuir para a perda de poder de negociacdo dos seus
representantes nos conflitos socioambientais. Obviamente isso ndo tem nada a ver com o
Ibama.

Na outra extremidade do espectro de atores relevantes nos conflitos socioambientais,
significativa parte das ONGs, de forma crescente, extrapola a sua restrita representatividade
e investe contra o lbama como se fossem as Unicas representantes da sociedade civil
organizada. Também por conveniéncia e, muitas vezes, por conta de garantir sua propria
trajetoria individual, os dirigentes dessas organizacGes se esquecem de que vivemos em uma
democracia representativa. E importante observar que, além de recomendar as préaticas
participativas, o arcabouco constitucional e legal do Brasil legitima o papel do Ibama como
o6rgdo central da Politica Nacional de Meio Ambiente. A participacdo da sociedade na
elaboracdo e na implementacdo dessa politica, também legitima, guarda, contudo, grande
distancia das praticas de alguns lideres de ONGs nos conflitos socioambientais - praticas
essas, muitas vezes, irracionais ou oportunistas.

O mesmo raciocinio se aplica ao excesso de protagonismo - um conveniente eufemismo
- de alguns integrantes do Ministério Publico, aos governadores que criticam demora em
processos de licenciamento ambiental que sequer existem, a membros da classe politica que
reivindicam agilidade em um processo que esta respaldado na legislagdo por eles mesmos
elaborada, aos ambientalistas que acreditam ser sua militancia politica suficiente para lhes
dar o direito de elaborar teses de doutorado sobre meio ambiente. Todos adotam a teoria do
detetive Aranha.

Se é verdade que o pai da Lulu quase sempre tinha culpa no cartério, no caso do papel
do lbama a histdria € outra. Ela até pode ser contada em quadrinhos, mas sem o humor ou os
previsiveis personagens culpados de um gibi.

3 MECANISMOS DO LICENCIAMENTO: O CASO DO SETOR ELETRICO

Para contextualizar os problemas que provocam o0s chamados entraves do
licenciamento ambiental, uma boa escolha é analisar as questBes associadas aos
empreendimentos do setor elétrico brasileiro. Os principais eventos de carater
institucional desse setor — seminarios, grupos de trabalho, workshops etc. — produziram,
na Ultima década, documentos que apontam o licenciamento como o grande gargalo do
esforco de dar ao Pais a tdo sonhada seguranca energética.

A entrada em operagdo de geradoras de energia vem sendo, sistematicamente,
atrasada. Embora ndo seja a Unica causa desses atrasos, a obtencdo das licencas
ambientais vem sendo consumada em prazos que, em média, sdo bem superiores aos
intervalos correspondentes verificados, por exemplo, nos Estados Unidos, pais cuja
legislagéo influenciou, de forma marcante, o processo de licenciamento ambiental no
Brasil.
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O Brasil ainda ndo utiliza um terco do seu potencial hidrelétrico, o terceiro
maior do mundo, menor apenas que o da China e o da Russia. Os paises desenvolvidos
ja utilizaram grande parte — mais de 80% na Alemanha, por exemplo — ou a totalidade
desse potencial, como é o caso da Franca. H4 um agravante nessa situagdo: dos ainda
inexplorados 66% do potencial hidrelétrico brasileiro, a maior parte** encontra-se na
Bacia Amazobnica, uma regido em que o licenciamento ambiental, com frequéncia,
desperta paixdes e interpretacfes passionais.

Entre 2010 e 2020 a demanda de energia elétrica no Brasil precisara crescer a
uma taxa média de 4,8% ao ano, segundo a Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Isso
exigira um grande esforco de compatibilizacdo do planejamento desse setor com as
exigéncias do licenciamento ambiental.

Em seu Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE) — 2020, a EPE prevé que
a capacidade instalada no Sistema Interligado Nacional (SIN) deveréa crescer de 110.000
MW (dezembro de 2010) para 171.000 MW (dezembro de 2020). Nesse contexto, a
participacdo das hidrelétricas caira de 76% para 67% e a de outras fontes renovaveis
(edlicas, térmicas a biomassa e PCH) aumentara de 8% para 16%. A geracdo edlica
deve aumentar sua participacao de 1% para 7%, no mesmo periodo.

Entretanto, esses nimeros podem ser significativamente alterados, pois a op¢éao
hidrelétrica depende — muito mais fortemente do que as outras opc¢Bes renovaveis — da
obtencdo de licencas ambientais. Assim, para compensar eventuais atrasos resultantes
do processo de licenciamento, a solugdo do problema devera ser obtida por meio da
expansdo da geracdo termoelétrica, reconhecidamente mais poluidora que a opc¢éo
hidrelétrica. Afinal, além de serem projetos que demandam um tempo bem menor para
Sua execucao, seus processos de licenciamento sdo bem menos complicados do que os
das hidrelétricas.

Deve-se, também, considerar que o sistema de transmissao interligado — com
aproximadamente 100.000 km, atualmente — precisara ser ampliado para 142.000 km,
em 2020. Essa ampliacdo também é muito dependente dos prazos de obtencdo das
licencas e, pior, seu licenciamento ndo necessariamente € sincronizado com o dos
projetos de geracao.

Esses numeros expressivos resultam de projeces que incorporam ganhos de
eficiéncia elétrica. Tais ganhos sdo associados a uma reducdo do consumo de
eletricidade, em 2020, de 33,9 mil GWh. A energia conservada equivale, nesse caso, a
geracdo de 4,5 mil megawatts médios (MWmed), algo préximo da energia média a ser
gerada pela usina hidrelétrica Belo Monte.

Ainda que seja considerado o éxito dos programas de eficiéncia, para 0 que o
PIB brasileiro cresga 5%, em média, serd necessario acrescentar a matriz elétrica cerca
de 3.500 megawatts MWmed de energia por ano, o que significa cerca de mais de 5.000
MW de capacidade instalada, anualmente, considerando-se as caracteristicas
hidrotérmicas da matriz atual. Isso corresponde, aproximadamente, a entrada em
operacdo de uma usina do porte de Itaipu a cada trés anos™.

12 0s nimeros n&o foram citados por serem provisorios, uma vez que apenas 63% desse potencial foram
inventariados.

3 A usina de Itaipu é, atualmente, a maior usina hidrelétrica do mundo em geracdo de energia. Com 14.000
MW de poténcia instalada, Itaipu produziu, em 2010, um total de 85,97 milhdes de MWh. A titulo de
comparacao, a usina de Trés Gargantas, na China, que tem maior capacidade instalada, produziu, no
mesmo ano, 84,37 milhGes de MWHh. A geracdo média de Itaipu é de, aproximadamente, 10.500MW.
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Sendo, em sintese, um processo complexo de obtencdo de trés documentos
obrigatorios, o licenciamento demanda estabelecimento de prazos e recursos
financeiros, em escala nada desprezivel. Agrava esse problema o fato de as licencas —
especialmente aquela necessaria para o inicio da obra — serem imprescindiveis para a
obtencdo dos financiamentos e 0s incentivos governamentais para o empreendimento.
Ocorre que o atendimento & legislagdo ambiental, por si s6, ndo d& ao empreendedor a
seguranca de que seu planejamento sera cumprido sem embargos e paralisagoes.

A inseguranca juridica, nesses casos, € resultante da combinacdo de varios
fatores. Um deles estd diretamente relacionado com o fato de o licenciamento ser feito
na fase de projeto. Ou seja, deve-se obter a LP antes de se elaborar os projetos de
engenharia, pois, a0 menos teoricamente, o Orgdo licenciador pode impor uma
alternativa locacional ou uma concepcédo diferente. Nesse caso, 0 projeto devera ser,
obrigatoriamente, refeito. Desse modo, a deciséo de iniciar as obras antes da emisséo da
LI poderéa acarretar a paralisacdo da construcéo.

Quando a identificacdo inicial dos potenciais impactos socioambientais de um
determinado projeto resulta na necessidade de AIA, torna-se necessario identificar
aspectos econémicos, sociais e ambientais significativos para a elaboragéo do projeto.
Entdo, sdo elaborados estudos que contém a descri¢do do empreendimento, do ambiente
que por ele sera afetado, da natureza das alteragdes ambientais previstas e, também, das
formas de minimizar os efeitos negativos e de maximizar os efeitos positivos.

Se utilizado como um instrumento de mediacdo e negociacdo de conflitos, o
processo de licenciamento ambiental tem um grande potencial para contribuir com a
consolidagdo das variaveis sociais e ambientais no desenvolvimento, seja em escala
regional ou nacional. No entanto, ocorrendo tardiamente no processo de planejamento, o
licenciamento ndo d& garantia de que foram adequadamente consideradas todas as
alternativas possiveis e relevantes ao projeto™.

Uma forma de evitar os problemas causados pelo fato de o licenciamento ser
realizado na fase de projeto € a adocdo do processo de Avaliacdo Ambiental Estratégica
(AAE)*, indicada para ser utilizada para politicas, planos, programas e projetos de
carater estruturante, antes que decisdes irreversiveis ou de dificil reversdo tenham sido
tomadas.

Ao prever a integracdo da dimensdo ambiental no planejamento das acdes do
Poder Puablico, a AAE permite considerar solucfes alternativas e torna possiveis
escolhas que tém como pressupostos o uso de metodologias de avaliacdo flexiveis, dado
0 contexto de incerteza, e, por isso, adaptaveis a cada contexto de decisdo. O fato de

¥ Em alguns setores da sociedade — e, também, no setor pablico — h4 certa confusdo de conceitos no que
se refere a AIA e ao EIA. Ha quem considere, por exemplo, que a primeira esta contida no segundo.
Ha quem considere o termo AIA a mensuracdo de danos ambientais que ja aconteceram. Por fim, ha os
que tratam os dois termos como sindnimos. Na realidade a AIA é um instrumento de planejamento que
engloba procedimentos como a elaboragdo de um estudo (EIA), cujo carater é técnico, e de um
processo de comunicagdo com a sociedade, cujo documento impresso € o Rima — o objeto principal
dos debates nas audiéncias publicas.

Essa defasagem pode ocorrer por uma incompatibilidade de processos. O pré-requisito desse tipo de
avaliacdo (AIA) implica, necessariamente, o estudo detalhado um significativo nimero de opcdes, até
que seja feita uma escolha. J& o processo de planejamento de um empreendimento implica decis6es
iniciais com base em informagBes ainda ndo tdo detalhadas que, progressivamente, vdo sendo
aprimoradas.

1% 0 processo é conhecido internacionalmente como Strategic Environmental Assessment (SEA)
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haver uma evidente diferenca entre incerteza e imprevisibilidade estimula a superacéo
das limitacGes de uma avaliacdo feita apenas em nivel de projeto.

O uso da AAE faz com que sejam reduzidos os problemas decorrentes da
cumulacdo e da sinergia dos impactos, especialmente os de natureza regional e global.
Sendo um processo sistematico e tempestivo, a AAE pode assegurar que no processo de
tomada de deciséo, juntamente com as consideracdes de ordem econdmica e social, as
consequéncias ambientais sejam integralmente incluidas e apropriadamente
consideradas em um estégio inicial.

Entretanto, essa capacidade potencial estd fortemente associada a participacao
do puablico, uma vez que essa deve ser parte de um processo de avaliacdo ambiental, a
menos que requerimentos de confidencialidade ou de limitagcdo de tempo impecam esse
envolvimento. Essa participacdo da sociedade no processo de AAE se distingue da
natureza reativa do processo atual de licenciamento ambiental, pois este ndo permite a
consideracdo de diferentes solucdes — de escala, de localizacdo, de prazos e de
tecnologias, por exemplo. Essas alternativas ndo sdo consideradas no nivel de projeto,
que, conforme anteriormente assinalado, € o nivel de aplicacdo do licenciamento no
Brasil.

Com limitadas possibilidades de modificacdo, a AlA, usualmente, deixa de lado
uma série de outros possiveis impactos cumulativos. A AAE, ao contrario, em razao de
sua capacidade de atuacdo como um procedimento de coordenacdo, dentro dos
diferentes niveis das atividades de planejamento governamentais, oferece um conjunto
maior de alternativas, uma vez que se situa no nivel do planejamento de politicas,
planos e programas.

Como essas escolhas incluem ndo apenas opg¢des técnicas, mas, também,
institucionais, constitui-se como um problema fundamental da AAE a defini¢do do que
deve ser estudado e em que nivel de detalhamento. Todavia, no que diz respeito a
identificacdo de alternativas, um diferencial positivo da AAE reside no fato de que, em
nivel das politicas, planos e programas, as acdes empreendidas ndo sao irreversiveis.

A participagdo da sociedade, nesse contexto, torna-se um elemento de grande
relevancia para a qualidade da avaliacdo. Mas, um complicador nesse processo de
consulta reside no contexto politico que envolve a atividade de planejamento.
A publicidade prévia dos objetivos de politicas, planos e programas ndo faz parte, em
geral, do conjunto de procedimentos adotados pelos seus elaboradores, que buscam
evitar vazamentos durante o processo de formulacao.

Como no contexto da gestdo e da analise ambiental os limites oficiais e formais
ndo representam as fronteiras ambientais, 0 uso de procedimentos de avaliacdo mais
adaptativos reduz os altos niveis de incerteza. Uma vantagem que essa abordagem
apresenta reside em uma consulta pablica bem situada no tempo.

O tempo, em nivel do planejamento, é muito mais flexivel do que em nivel de
um projeto. Consequentemente, a analise dos efeitos negativos ou positivos dos
possiveis impactos pode ser determinada em um momento que permita a participacao de
diferentes atores interessados no processo. A participacdo do publico passa, entdo, a ser
decisiva para a escolha das melhores opcdes. A aplicacdo da AAE é muito mais bem
justificada por meio do uso — e da integracdo ao processo — de mecanismos de consulta
a sociedade. Uma vez estabelecido que uma das principais demandas impostas pelo
processo de AAE é a necessidade de que o ambiente seja pensado a partir de
perspectivas mais amplas — globais, regionais, locais e setoriais — é fundamental que a
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atividade de planejamento seja realizada em consonancia com as aspiracbes da
sociedade’’.

A margem do Congresso Nacional, a ruptura com o modelo de licenciamento
atualmente em uso no Brasil vem sendo tentada, visando, essencialmente, a reparar as
falhas do processo. Em termos setoriais, pode-se citar 0 segmento de energia elétrica,
que, a partir de 2004, insere-se em um novo modelo®®. Esse modelo define o processo
de planejamento a partir da integracdo de variaveis e valores ambientais, estabelecendo,
conforme abordado anteriormente, a exigéncia da LP para a licitacdo de novas
hidrelétricas. Ele também determina que a elaboracdo de inventarios de bacias
hidrograficas para fins de geracdo de energia elétrica seja feita levando-se em
consideracdo a dimensdo ambiental e que a revisdo do Manual de Inventario passe a
fazer uso da Avaliacdo Ambiental Integrada (AAI).

A AAI é outro mecanismo potencialmente capaz de identificar e avaliar os
efeitos sinérgicos e cumulativos resultantes dos impactos ambientais. Ele pode ser
utilizado no desenvolvimento de indicadores de sustentabilidade da bacia, na
delimitacdo das areas de fragilidade ambiental e de conflitos, assim como na
identificacdo das potencialidades associadas aos aproveitamentos. A AAIl é capaz,
também, de identificar diretrizes ambientais para a concep¢do de novos projetos de
geracdo de energia elétrica. Entretanto, a AAI é restrita ao conjunto de aproveitamentos
hidrelétricos em uma determinada bacia hidrografica do pais.

A AAI ndo é potencialmente capaz de, por exemplo, evitar o impasse que surgiu
no licenciamento da Usina Hidrelétrica Estreito (UHE Estreito)'®, em razdo da
interferéncia do projeto com a Ferrovia Norte-Sul. A época do licenciamento da usina,
houve conflito entre a especificacdo da cota maxima do reservatério e o tracado da
ferrovia, cujos taludes poderiam ser afetados pela operacdo da hidrelétrica. A Ferrovia
Norte-Sul também teve conflitos com assentamentos do Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA) que impactavam o tracado original. Ha,
também, casos de homologacdo de terras indigenas feitas depois de serem emitidas as
respectivas licencas de determinados empreendimentos, gerando Gbvios entraves ao
licenciamento.

Sdo cléssicos 0s casos em que os atores principais do licenciamento ambiental se
deram conta, tardiamente, de que os problemas com que se deparavam no pProcesso
estavam relacionados ndo a qualidade do EIA, mas, sim, a uma etapa anterior. Por
exemplo, no licenciamento de hidrelétricas os conflitos podem ocorrer em funcdo da

7 Infelizmente, no Brasil, o debate em torno da utilizacdo da AAE tem sido limitado as esferas
académicas e a algumas — poucas instancias — governamentais e, ainda assim, de modo intermitente e
desarticulado.

Definido pela Lei n? 10.847, de 15 de marco de 2004 (que autoriza a criacdo da Empresa de Pesquisa
Energética — EPE) e pela Lei n210. 848, de 2000, (que dispde sobre a comercializagdo de energia
elétrica).

A UHE Estreito localiza-se no Rio Tocantins, na divisa dos Estados do Maranhdo e do Tocantins. Sua
capacidade instalada é de 1.087 MW e a 4rea de seu reservatério é de 555 km? O tracado da Ferrovia
Norte-Sul corta os estados do Par4, Maranhdo, Tocantins e Goias. Atualmente, estdo concluidos e em
operacdo comercial 215 km entre as cidades maranhenses de Estreito e Agailandia, onde se conecta a
Estrada de Ferro Carajas, permitindo o acesso ao Porto de Itaqui, em Séo Luis.
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configuracdo da divisio de queda® de determinado rio, feita anteriormente e sem
relacdo com outras possiveis intervencgdes na regido.

Um processo sustentado pelo EIA néo é capaz de evitar situagdes como essas,
pois 0 momento de sua elaboracdo ndo é o mais adequado. Além disso, o EIA ndo é
capaz de contemplar a sinergia e a cumulacdo de impactos. Nesse contexto, trata-se de
um documento superestimado, que gera expectativas e exigéncias incompativeis com
Seu escopo.

O surgimento de fatos novos que impactem a emperrada maquina deciséria dos
Orgdos publicos faz com que seja atribuido ao licenciamento o papel de um dificil
obstaculo a ser vencido. A resposta do Poder Publico a novas demandas é,
invariavelmente, prejudicada pela falta de estrutura dos Orgdos responsaveis que,
pressionados, agem reativamente.

Um dos mais famosos episodios desse tipo foi a edi¢cdo da Resolucdo Conama
n2 279, de 27 de junho de 2001, que instituiu um licenciamento ambiental diferenciado,
um fast-track, para empreendimentos do setor elétrico, desde que de pequeno potencial
de impacto ambiental®*, no periodo critico da crise energética de 2001. Essa tentativa
de, emergencialmente, dar ao licenciamento maior racionalidade e eficiéncia, teve como
resultado a ineficacia do instrumento utilizado e mais inseguranca juridica para os
envolvidos no processo.

Deve-se notar, primeiramente, que o veiculo escolhido — a resolucdo, uma norma
infralegal — permite a quem de seu texto discorde questionar a excepcionalidade desse
tipo de licenciamento. Ademais, ha uma questdo recorrente associada ao uso da
linguagem subjetiva no trato dos problemas ambientais: 0 uso de termos e expressdes
cujo significado ndo é autoexplicativo. Nesse caso, deve-se considerar a dificuldade
para definir, com razoavel precisdo, quais seriam os empreendimentos do setor elétrico
cujos impactos ambientais podem ser considerados pequenos.

Adicionalmente, deve ser citada a descoberta, nessa época, de que havia outro
problema a ser resolvido: as normas em vigor permitiam que Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) promovesse a licitagdo de concessdes de potenciais
hidraulicos sem que, necessariamente, as correspondentes licencas ambientais tivessem
sido concedidas. Em palavras simples, depois de vencer a licitagdo, cabia ao
empreendedor se virar para conseguir a LP.

Fatos como esses evidenciam a necessidade de um marco legal que substitua as
resolucdes do Conama e demais medidas infralegais. Essa discussdo é feita no
Congresso Nacional, mas de modo intermitente e desarticulado. Contudo, se quisermos
instituir mecanismos capazes de permitir tomada de decisdo com agilidade no setor
ambiental, devemos, necessariamente, dotar os processos de uma sustentacdo legal que
desestimule sua excessiva judicializa¢do, como ocorre atualmente.

20 “Divis&o de queda” é um jargdo setorial que representa, em palavras simples, quantas barragens podem
ser feitas em determinado curso d’agua.

L O art. 12 da Resolucdo Conama n2 279, de 2001, define que entre empreendimentos elétricos com
pequeno potencial de impacto ambiental e, portanto, capazes de ser submetidos a licenciamento
ambiental estdo incluidos:

I — Usinas hidrelétricas e sistemas associados;

Il — Usinas termelétricas e sistemas associados;

111 - Sistemas de transmissao de energia elétrica (linhas de transmissao e subestagdes);
IV — Usinas Eolicas e outras fontes alternativas de energia.
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Apenas a titulo exemplificativo, pode-se citar a falta de diretrizes e normas para
a cooperacdo entre os entes federativos no licenciamento ambiental — que adviria da
regulamentacédo do art. 23 da Constituicdo. A eficiéncia da atuacdo do poder publico no
processo, reduzindo os questionamentos judiciais sobre as competéncias de cada ente
federativo depende, significativamente, da reducédo da judicializagao do conflito.

Nesse sentido, uma das iniciativas que podem ser tomadas pelo Poder
Legislativo é a andlise acurada do Projeto de Lei da Cémara n? 1, de 2010 -
Complementar??, encaminhado pela Camara dos Deputados ao Senado Federal, que
constitui o Substitutivo resultante da aprovacdo, na Casa de origem, do Projeto de Lei
Complementar (PLP) n? 12, de 2003, e de outra proposicdo a ele apensada, o PLP
n@ 388, de 2007, de iniciativa do Poder Executivo®.

4 APARTICIPACAO DA SOCIEDADE NO PROCESSO DE LICENCIAMENTO

Um dos fundamentos da AIA é a revisdo dos estudos ambientais pelos 6rgados
licenciadores, ap6s uma consulta a sociedade Todavia, essa consulta é muito
problemética. Como se vé em estudos de economia politica, a tendéncia é que os grupos
que tém muito a ganhar ou a perder com um dado projeto se mobilizem mais
intensamente que o resto da sociedade, e, nesses casos, sua pressao pode gerar um Viés
favoravel ou contrario ao projeto. Isso é evidente no setor ambiental, em que grupos que
temem externalidades negativas do projeto se mobilizam, enquanto 0s potenciais
beneficiarios — os demais setores da sociedade — ndo opinam.

Teoricamente, ndo apenas nas Audiéncias Publicas, mas, também, durante a
realizacdo dos estudos ambientais, pode existir uma troca de informacdes que subsidie a
elaboracdo do proprio EIA, apontando prioridades e auxiliando na identificacdo dos
possiveis impactos sobre o ambiente. Com isso, poderiam ser obtidos ganhos
significativos em razdo da incorporacao de contribuicOes relevantes para a melhoria dos
projetos de desenvolvimento.

Essa revisdo deve acontecer apds — e somente apds — processos participativos da
sociedade cujos apices sdo as Audiéncias Publicas. Praticamente ndo existem processos
de licenciamento sem a realizagdo dessas audiéncias. Portanto, h4 nessa consulta um
grande potencial para a mediacdo dos conflitos, incorporando mais variaveis sociais e
ambientais no desenvolvimento, seja em escala regional ou nacional. No entanto, isso é
apenas tedrico, pois, na pratica, essa contribuicdo é superestimada, distorcida, tardia e
ineficaz.

E possivel identificar as causas dessas distorcdes. Inicialmente, deve-se ressaltar
gue ndo existem muitas divergéncias acerca da necessidade de a sociedade ser bem
informada a respeito dos estudos ambientais — especialmente os grupos mais afetados
pelos empreendimentos. Os processos de comunicagdo social podem dar aos atores

2.0 PLC n21, de 2010, fixa normas, nos termos dos incisos 111, VI e VII do caput e do paragrafo nico
do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
o0s Municipios, nas a¢bes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a
protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em
qualquer de suas formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora e altera a Lei n? 6.938, de
31 de agosto de 1981.

* No Plenério do Senado Federal, na Sessdo de 3 de maio de 2011, foi lido e aprovado o Requerimento
n? 475, de 2011, subscrito por lideres partidarios, solicitando urgéncia para o projeto, nos termos do
art. 336, inciso 11, do Regimento Interno do Senado Federal (RISF).
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sociais do processo melhores condi¢Ges para uma participacédo efetiva no licenciamento.
Em vez de serem utilizados para promover empreendimentos, apenas, esses mecanismos
tém grande potencial para viabilizar uma negociacdo legitima, por meio da troca de
informacdes validadas entre as partes interessadas.

Para dar a essa troca tanto eficiéncia quanto eficacia, € preciso valer-se de
técnicas de comunicacdo adequadas, esclarecendo as diversas questBes técnicas
pertinentes e, com isso, permitindo que a sociedade participe de modo efetivo.
O problema é que as normas legais ndo definem claramente critérios ou diretrizes para
que seja possivel estabelecer processos eficientes e eficazes de comunicacdo ao longo
do processo de licenciamento.

Os componentes participativos do licenciamento ambiental sdo estabelecidos por
meio de normas infralegais (resolugdes do Conama). Os mecanismos impostos pelas
normas ndo apenas estdo longe de garantir a efetiva participacdo da sociedade no
processo como, também, tém permitido a criacdo de importantes espacos de atuacdo
para interessados no acirramento dos conflitos.

A rigor, as audiéncias publicas ndo atingem os seus objetivos, pois ndo tém sido
acatadas como garantia da participacdo social no processo de licenciamento. Sé&o
eventos radicalizados pelo enfrentamento de grupos de pressdo entre si ou entre esses
grupos e os empreendedores. As discussdes séo, na realidade, embates contaminados
pela utilizacdo de avaliacBes subjetivas, de informacdes ndo-validadas e de
argumentacdo desprovida de carater técnico ou cientifico.

Na pratica, esses eventos impedem que haja a negociacdo, uma palavra
interpretada como sindnimo de negociata por muitos ativistas. Faltam as indispensaveis
discussbes sobre informacGes validadas por mecanismos confidveis. Os subsidios ao
processo decisério sdo prejudicados pela forma de atuacdo de movimentos sociais,
representados nesses atos publicos por pessoas que alegam uma legitimidade que ndo €
facilmente atestavel.

Os contendores, em geral, demonstram desconhecimento do EIA e do Rima.
Esse fato, por si sO, € muito relevante. Porém, € ainda mais significativo quando se
considera que, em geral, as comunidades afetadas — como as indigenas, por exemplo —
ndo se encontram preparadas para avaliar e discutir estudos de tal complexidade. Isso
confere grande dificuldade ao exercicio da participacdo, na medida em que, para tanto, é
necessario empreender analises técnicas ou cientificas dos estudos apresentados pelos
empreendedores. Nesses espa¢os atuam os intérpretes dessas comunidades.

Essa € uma das questdes centrais para a analise da eficacia das audiéncias
publicas como instrumento de gestdo ambiental, pois envolve a definicdo dos papéis da
democracia participativa e da democracia representativa. Nesses eventos, 0S
movimentos sociais e as organiza¢fes ndo governamentais concedem a si proprios o
monopolio da representacdo das comunidades afetadas. Como regra geral, essas
entidades atribuem aos politicos — ainda que tenham sido eleitos por essas mesmas
comunidades — falta de legitimidade para representé-las.

De outra parte, 0 espaco aberto nas audiéncias publicas é, com frequéncia,
utilizado por agentes politicos que, em grande medida, se associam as reivindicacdes
das comunidades por mera estratégia eleitoral. Desse modo, é comum a realizacdo de
audiéncias do licenciamento como simples etapas de um processo burocratico que
legitima decisdes prévias.
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Além disso, na maioria dos casos, 0 espaco das audiéncias publicas € utilizado
como estuario dos pedidos das comunidades das regibes de influéncia do
empreendimento. O atendimento de necessidades béasicas da populacdo passa a ser
custeado pelo empreendedor, ainda que ndo esteja clara a relagdo entre os impactos da
obra e essas compensacdes. Postos de saude, escolas, meios de transporte, distribuicdo
de energia elétrica, saneamento basico e seguranca publica sdo apenas alguns dos
topicos das extensas listas de solicitagdes.

Em vez da discussdo dos impactos associados ao projeto, as analises e 0s debates
envolvendo o EIA e o Rima, nesses casos, transformam-se em uma série de
reivindicagdes que, equivocadamente, ainda que o empreendedor seja o Estado, sdo
feitas ao Orgdo licenciador ambiental. Desviadas de seus objetivos fundamentais, as
audiéncias publicas sdo utilizadas tanto por defensores quanto por opositores dos
projetos para cooptar a populacdo afetada e seus vizinhos, aléem da usual utilizacdo
desses eventos para a obtencdo de espago nos meios de comunicagéo.

Nesses casos, é bastante frequente a manipulacdo politica das populacoes
envolvidas. Tais fatos sdo agravados pelo rito adotado nas audiéncias publicas, pela
falta de capacitacdo dos servidores que presidem esses eventos e pela linguagem
utilizada nos processo de comunicacdo com a sociedade — na elaboracdo do Rima e nas
apresentagOes durante as audiéncias, por exemplo.

Esses eventos sdo dirigidos por um representante do érgdo licenciador. Prevé-se
que, apOs uma exposicdo objetiva sobre o projeto e seu respectivo Rima, as discussdes
sejam abertas. Ao final da audiéncia é lavrada uma ata a qual sdo anexados o0s
documentos escritos e assinados entregues ao presidente dos trabalhos durante a secao.
A ata e seus anexos, juntamente com o Rima, compdem material da anélise que instrui a
elaboracdo do parecer final do érgdo licenciador quanto a emissdo ou ndo da LP. Esses
sdo, também, os documentos que permitem a definicdo do conjunto de condicionantes
cujo atendimento deve ser exigido do empreendedor.

Em teoria, a audiéncia publica é o ponto maximo da participacdo da sociedade
no licenciamento ambiental. Por intermédio desse processo, o licenciamento deveria ser
aprimorado, especialmente quanto a localizacéo, a instalacdo, a ampliacéo e a operacdo dos
empreendimentos. Entretanto o processo &, a rigor, um procedimento administrativo.

Como o sistema de licenciamento ambiental brasileiro possui complicadores, seu
correto funcionamento tem sido prejudicado. Problemas de ordem institucional, legal e
técnica se somam a indefini¢es quanto a competéncia dos entes federados, a avaliagfes
subjetivas e a comprometimentos politicos.

As audiéncias publicas, sendo parte desse processo, acabam por se tornar
complicadores adicionais do licenciamento, pois essa forma de participacdo é
frequentemente contestada pelos descontentes com a dindmica dos eventos e com 0s
resultados obtidos. O descontentamento existe tanto por parte de movimentos contrarios
aos empreendimentos sob licenciamento quanto dos principais interessados na obtencdo
das respectivas licencas.

O Ministério Publico, um dos principais atores do licenciamento ambiental,
teoricamente, deveria ter uma acdo conjunta com o0s poderes executivos — federal,
estadual e municipal — ao longo do licenciamento. Essa interacdo, todavia, tem sido
incipiente, agravando os conflitos que, com frequéncia, sdo levados ao Poder Judiciério.
O diélogo, nesse caso, é prejudicado pela burocratizagdo, pela falta de um mecanismo
confiavel de validacdo de informacgbes, por interpretacbes predominantemente
ideoldgicas e, muitas vezes, por excesso de ativismo.
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Texto Complementar n22

Os meninos superpoderosos

Jovens com autonomia garantida por lei, os procuradores do Ministério Publico
mostram sua forca e atravancam a infra-estrutura do pais

Por Gustavo Paul
Publicado na revista EXAME, edicdo n2894, de 6 de junho de 200724

O procurador da Republica Heitor Alves Soares, um rondoniense de 28 anos, com apenas
trés anos de carreira, estd no centro de uma das maiores polémicas envolvendo o meio
ambiente e o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), atual menina dos olhos do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Com suas acdes, Soares tenta hoje impedir a construcéo
das hidrelétricas de Jirau e Santo Antbnio, no rio Madeira, em Rondénia -- duas obras que
podem fazer a diferenca entre o pais enfrentar ou ndo um novo apagédo a partir de 2012. A
falta de energia certamente sera um desastre para a economia e a sociedade brasileira. Mas,
ao que tudo indica, Soares hoje esta mais preocupado com a garantia de reprodugdo dos
grandes bagres -- embora ndo haja nenhuma certeza de que o acasalamento dos peixes de
fato sera comprometido. Com especializacdo em direito eleitoral e ambiental, Soares dedica
seus dias a investigar crimes e problemas ecoldgicos. Em marco, ajuizou uma acgdo civil
publica contra o Ibama e a estatal Furnas, pedindo a anulagdo do processo em curso de
licenciamento das usinas. A ac@o ainda ndo foi julgada, mas, se for acatada, o projeto de
Santo Antdnio e Jirau retornara a estaca zero. Assim, por incrivel que pareca, mesmo que as
autorizac@es do Ibama saiam, ndo ha garantia de que as obras comecem. Por causa de Soares.

Como os demais procuradores do Ministério Puablico Federal, ele tem o poder e a
independéncia garantidos por lei -- de barrar com a¢des na Justica tudo o que considerar
questionavel. Diferentemente dos demais membros do poderes Judiciario e Executivo, os
procuradores ndo precisam submeter as decisbes a superiores. Trata-se, portanto, de uma
casta especial de funcionarios publicos superpoderosos. Em todo o pais ha 823 procuradores
na ativa, com idade média de apenas 29 anos, mas salario de gente grande: o piso € de 21 000
reais. Para tentar barrar a construgdo das usinas do Madeira, Soares, além de questionar a
qualidade dos estudos ambientais, alega que ndo foi analisado o impacto da obra sobre usos e
costumes dos povos indigenas. As agdes surgiram depois que chegou a ele a preocupacgdo de
ribeirinhos com as consequéncias da obra. “Fui procurado por essas pessoas, que em geral ndo
tém como espernear quando seus interesses sao prejudicados”, diz. Seu colega, o procurador
Jodo Akira Omoto, concorda. “Temos a obrigagdo constitucional de zelar pelas populacdes
atingidas pelas grandes obras”, explica o procurador paranaense Jodo Akira Omoto, que desde
2005 questiona judicialmente os estudos ambientais relativos a usina de Maua, no Parana. O
fato é que o Ministério Publico se colocou como um dos protagonistas do conturbado cenario
energético nacional. Levantamentos do “Instituto Acende Brasil”, ligado ao setor de energia,
e do governo mostram que a construcdo de 12 usinas esta atrasada pela interferéncia do
Ministério Publico. Ninguém discorda da importancia dos procuradores na fiscalizagdo das leis
e na garantia dos interesses coletivos. A atuacdo na area ambiental, porém, é criticada pela
intransigéncia em relagdo as usinas. “A legislacdo do licenciamento da brechas para varias
interpretacdes. E comum que uma filigrana leve a acdes judiciais que atrasam
indefinidamente as obras”, diz Paulo Godoy, presidente da Associacdo Brasileira da Infra-
Estrutura e Industrias de Base. A acdo que interrompeu a usina de Belo Monte, no Para, é
exemplar. Entre 2001 e 2007, a realizacdo dos estudos de impacto ambiental ficou proibida
porque o procurador Felicio Pontes Junior, um paraense de 41 anos, argumentou que o estudo
de impacto ambiental deve ser federal e ndo estadual, como defendem os empreendedores.
Ao longo dos ultimos anos, a usina virou uma obsessdo para Pontes, a ponto de ele questionar
dados oficiais e sugerir alternativas para que ela ndo seja construida. “Se trocassem as atuais
linhas de transmissdo do pais, que perdem muita energia, daria para gerar o equivalente a
trés Belo Monte”, diz Pontes. Ele ampara suas a¢des em argumentos legais, mas ndo esconde
a ma vontade com hidrelétricas. “As pessoas acreditam que elas ndo sdo poluidoras, mas a
degradacéo causada por usinas como Tucurui prova o contrario.”

% Disponivel em http://exame.abril.com.br/revista-exame/edicoes/0894/noticias/os-meninos-
superpoderosos-m0130147; acesso em 29 de junho de 2011.
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O risco de misturar opinido pessoal com acéo judicial € o que preocupa os investidores.
“Alguns procuradores, ao analisar questdes complexas, inviabilizam projetos estratégicos”,
diz Jerson Kelman, diretor-geral da Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Os membros do MPF
dizem que essa independéncia é relativa. “Quem tem poder para paralisar as obras sao os
juizes, a quem submetemos nossas acdes”, diz Pontes. “Mas o0s juizes também ndo tém
conhecimento técnico para avaliar os argumentos e concedem liminares”, diz Mario Menel,
presidente da Associacdo dos Investidores em Autoproducdo de Energia. Nessa queda-de-
braco, quem perde é o pais.

O licenciamento ambiental, potencialmente um poderoso instrumento de
mediacdo de conflitos, deveria ter como pré-requisito um constante e fundamentado
didlogo entre instituicGes setoriais, sociedade civil e entes federados. Nesse contexto,
ndo se justificaria o fato de o processo ser mais um elemento causador de conflitos entre
entes burocraticos estatais e 0 setor produtivo. E ainda menos aceitavel a geragdo de
conflitos internos ao Estado. No entanto, esses problemas vém ocorrendo de forma cada
vez mais intensa, causando uma crescente judicializagdo do sistema de licenciamento.

A efetiva participacdo da sociedade nos processos de licenciamento ambiental
esta, necessariamente, associada a adequada difusdo da informacdo. Entendida como um
conjunto de dados de natureza cientifica, técnica, politica e historica, a informagéo
ambiental deve ser considerada em seus trés aspectos principais: a origem dos dados
que a compdem, os mecanismos de validacdo desses dados e as formas de
comunicacdo empregadas para democratizar a informacéo.

As organizacGes de carater ndo-cientifico da sociedade civil podem ser
produtoras, disseminadoras e usuérias dos sistemas de informacdo — mas, em geral, ndo
estdo aptas a valida-las. Apesar de exercerem um papel relevante na geracdo de
informagdes, essas organizacOes carecem de legitimidade para validar achados e
previsdes de natureza cientifica.

Na atuacdo desses grupos podem ser observados sérios problemas em dois dos
fundamentos acima considerados. Eles sdo organizados em torno de problemas
especificos de comunidades delimitadas ou de interesses difusos globais. Por isso,
podem tanto perder a visdo de um todo do qual a comunidade que representam € apenas
parte, quanto se transformarem em instrumentos de projetos de grupos de interesse —
ndo comprometidos com as ideias de soberania e de visdes de futuro concebidas a partir
de um projeto nacional.

Outro aspecto a ser considerado € que instituicbes especializadas,
governamentais ou ndo, produzem grande quantidade de informacdes sob uma
perspectiva de serem essas instituicdes as detentoras do direito de determinar o que a
sociedade precisa saber para exercer seu direito a participacdo em determinado conflito
socioambiental.

A velocidade de disseminacdo da informacédo nao-validada tem sido muito maior
do que a das contestacOes e desmentidos. Atualmente, vem se tornando cada vez mais
dificil distinguir a informacdo validada daquela difundida sem qualquer controle e
legitimada apenas pelos seus aspectos mais superficiais — como o uso de palavras-chave
para determinado tipo de publico receptor.

No Brasil, com frequéncia, utilizam-se textos académicos ou cientificos
especialmente selecionados com o objetivo de avalizar posi¢cdes previamente
estabelecidas por atores sociais envolvidos no processo. Esse expediente vem sendo
utilizado tanto para justificar um determinado empreendimento quanto para condena-lo.
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Algumas vezes fora de contexto, outras vezes tendo sua interpretacdo desautorizada por
seus proprios autores, esses textos ganham, muitas vezes, status de pecas fundamentais

nos conflitos?.

Em seu livro O Lexus e a Oliveira: Entendendo a Globalizagdo, Thomas L.

Friedman® relata, de modo divertido, um episédio que ilustra muito bem a questdo da
disseminacédo de informacdes ndo-validadas. Nessa obra, Friedman analisa o sistema da
globalizacdo e alerta que foi preciso muito tempo para que se pudesse focaliza-lo com
nitidez e, desse modo, avaliar as suas implicagdes. O episddio em questdo é, na
realidade, uma confissdo de culpa, uma culpa da qual o autor tenta livrar-se ha muito

tempo.

Pronto? L& vai: eu costumava inventar as previsdes meteoroldgicas de
Beirute.

Bem, na verdade, eu ndo as inventava. Isso estaria errado. Eu as
“estimava”. Foi em 1979, quando eu trabalhava como “foca” em Beirute
para a United Press International. Frequentemente, ficava no turno da
noite, e uma das responsabilidades da pessoa do Ultimo horario era
apresentar a previsao meteoroldgica de Beirute, a ser incluida no resumo
meteoroldgico mundial do UPI, que saia nos jornais diarios, com as
maximas e minimas. O Unico problema é que ndo havia meteorologista
em Beirute, pelo menos que fosse do meu conhecimento.

Friedman lembra que, nessa época, o Libano estava em meio a uma
guerra civil e que ninguém se importava com a temperatura. Como para
as pessoas 0 importante era permanecer vivas, a temperatura do préprio
corpo era a Unica, de fato, relevante na Beirute daqueles dias. Desse
modo, o jornalista estimava qual era a temperatura local por meio de uma
insélita pesquisa local.

Para obter a previsdo meteoroldgica, limitava-me a gritar para alguém no
corredor ou na sala: “Ei, Ahmed, como esta o tempo la fora hoje?”

E Ahmed ou Sonia ou Daoud gritavam de volta: “Parece quente”.

“Uns 30°C?”, perguntava. “acho que sim, Mr. Thomas, o que 0 senhor
disser”, era a resposta. “Mais ou menos isso.” E entdo eu anotava:
“Méxima de 30°C.” Mais tarde, perguntava de novo: “Agora, estd um
pouco frio 14 fora, ndo?” “Acho que sim, Mr. Thomas”, alguém
respondia. “Vocé diria uns 22°C?” “Certo, Mr. Thomas, 0 que o senhor
disser”, era a resposta. E entdo eu anotava: “Minima de 22°C” E assim era
a previsao do tempo em Beirute.

Anos mais tarde, trabalhando na secdo de negécios de The New York
Times, Friedman recordou-se desses momentos. A0 preparar as
reportagens sobre as cotacGes do dolar ou sobre 0 mercado de acGes, 0
jornalista tinha que telefonar para os corretores, apos o fechamento dos
mercados. O objetivo era apurar o valor do dolar em relagdo as principais
moedas e saber as razGes das eventuais varia¢des do indice Dow Jones.

% O tema da validacdo da informacdo insere-se em um contexto muito mais amplo. Alguns episédios
muito importantes e, de certo modo, bem divertidos, tornaram-se referenciais nessa discussdo. Eles

podem
lvanDutraFaria.pdf.

encontrados em  http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD31-

% Colunista de assuntos internacionais do New York Times desde 1995, Friedman ja ganhou trés vezes o
prémio Pulitzer de jornalismo. E autor de varios livros, entre eles “Quente, Plano e Lotado”,
“O mundo é plano” e “O Lexus e a Oliveira: Entendendo a Globalizacdo” (Rio de Janeiro:

Objetiva, 2001. 474 p).
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Friedman confessa que sempre se surpreendia com o fato de que -
qualquer que fosse o sentido da movimentacdo dos mercados — alguns
analistas sempre tinham “uma explicacdo exata e sucinta, de uma linha”,
sobre variacdo do dolar. Trata-se de explicar, lembra ele, como transacdes
no valor de US$ 1,2 trilhdo em seis continentes, envolvendo 24 fusos
horarios diferentes, resultaram em alta ou baixa do délar em meio centavo
contra o iene japonés, por exemplo.

Todos acreditavamos nessa explicacdo. Mas em algum lugar remoto da
mente, eu ficava pensando se esses comentaristas ndo estavam de
gozacdo. Nos pontos mais ocultos do cérebro, perguntava-me a mim
mesmo se essas explicacdes ndo eram a versdo de Wall Street para as
minhas previsdes do tempo de Beirute, com alguém gritando nos
escritorios da Merrill Lynch ou da Paine Webber algo equivalente a “Ei,
Ahmed, por que o ddlar caiu hoje?”. E qualquer que fosse a resposta do
primeiro mensageiro, secretario ou corretor que passasse pela mesa do
comentarista, 1a estava ela nos jornais do dia seguinte, como a explicagdo
global sobre o comportamento de milhares de operadores em todo o
mundo.

Em 1994, Thomas Friedman era correspondente de financas e comércio
internacional de The New York Times. Ele cobria as conversacGes
comerciais entre os Estados Unidos e Japdo. Uma tarde, analisando as
noticias em seu computador, Friedman percebeu dois despachos da
Reuters, um logo depois do outro:

Dolar Fecha Em Alta, com Otimismo sobre as Conversagdes
Comerciais.

Nova York (Reuters) — O délar fechou em alta na sexta-feira, em relacdo
a maioria das principais moedas, com o0 aumento do otimismo no sentido
de que Washington e Toquio chegariam ao acordo comercial.

Acbes Blue Chips Fecham em Baixa, com a Incerteza sobre as
Conversagdes Comerciais

Nova York (Reuters) — As a¢des Blue Chips fecharam em baixa na sexta-
feira, em meio a incerteza sobre as conversaces comerciais EUA-Japao,
antecipando o vencimento do prazo para possiveis san¢des a meia-noite.

“Ei, Ahmed, o que vocé acha das conversacfes EUA — Japao?”

O autor explica que, naquela época, tentava dar alguma ordem ao caos — sem
muito éxito — quando apresentava as previsdes do tempo na capital do Libano e os
despachos da Reuters sobre agOes e moedas. Assim, Friedman cré que encontrou a
resposta para a pergunta como compreender e explicar esse sistema incrivelmente
complexo da globalizacdo?. Ele acredita que duas coisas Sd0 necessarias, a0 mesmo
tempo:

Observar o0 mundo através de uma perspectiva multidimensional e multifocal e,
simultaneamente, transmitir essa complexidade aos leitores por meio de relatos simples,
e ndo de grandes teorias

Esse episddio permite uma interessante analogia com o processo de
licenciamento. Embora seja bem dificil encontrar, no planeta, opositores ao
desenvolvimento sustentavel, ndo se sabe como garantir que esse paradigma seja
implantado em qualquer parte do mundo. Ha uma grande confusdo no entendimento
desse conceito. A heterogeneidade na percep¢do das pessoas — especialmente politicos,
juristas, profissionais de comunicacdo e certo tipo de pesquisadores académicos, entre
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outros — criou uma subjetiva adjetivacdo do desenvolvimento. A subjetividade impacta
negativamente o debate nos conflitos e isso € mais evidente quando se trata das escolhas
impostas pelo desenvolvimento.

A sustentabilidade ndo é uma ocorréncia e, sim, uma crenca. Ha diferencas
significativas entre o que sabemos de uma ocorréncia e 0 que cremos a respeito do fato.
Como seria possivel dar maior solidez ao conceito de desenvolvimento sustentavel?
Ora, se estamos tratando de um direito difuso, uma ideia atraente ou objetivo idealistico,
a ciéncia ndo teria muita coisa a acrescentar a discussdo. Contudo, o amparo conceitual
da ciéncia s6 poderia ser obtido a partir do metodo.

O método cientifico indica a necessidade de identificar onde houve
sustentabilidade do desenvolvimento e, ap06s a identificacdo, distinguir os fatos dos
mitos. Os fatos devem ser analisados sob a luz da ciéncia — a Unica forma de distingui-
los das nossas crencas acerca desses fatos. Como as teorias cientificas sdo construcées
que podem ser validadas por sua prépria metodologia, a sustentabilidade do
desenvolvimento podera ser comprovada ou falseada. Todavia, para a investigacdo da
verdade é imprescindivel a utilizacdo um conjunto de procedimentos que visem a
ultrapassar a subjetividade nas questdes propostas.

Portanto, partindo do principio de que um dos fundamentos do licenciamento
ambiental é a distingdo entre fatos e mitos, ha uma etapa fundamental no processo: a
validacdo das informacdes destinadas a embasar a tomada de decisdo dos Orgaos
licenciadores.

A maioria das questfes relacionadas ao licenciamento esta diretamente ligada a
escolhas — e 0 que sustenta o processo é a previsdo de efeitos e impactos sobre o
ambiente considerado. Como nédo ha boas escolhas sem informacéo de qualidade, a pré-
condigdo para democratizar as informacdes € a sua validagdo. E necessario considerar
0s riscos de inconsisténcias ou ilegitimidades, pois essas sdo, lamentavelmente,
ocorréncias comuns nesses conflitos.

Embora o Rima e as audiéncias publicas sejam definidos na norma como
instrumentos destinados a democratizar a informacdo, esse objetivo ndo é atingido.
O estudo de inventario de uma bacia hidrogréafica, por exemplo, provoca inquietude nas
comunidades locais, muito antes do momento em que o Rima é produzido ou que as
audiéncias sdo realizadas.

Os empreendedores, em geral, ndo elaboram estratégias de comunicacgdo social
que evitem a disseminacdo de informacdes inadequadas ou incorretas nessa fase. Na
etapa em que o Rima é apresentado as comunidades, muitas opiniGes e impressdes ja
foram cristalizadas no interior das comunidades locais. Nesse contexto, 0 Rima e as
audiéncias publicas pouco ou nada contribuem para o esclarecimento da sociedade.

No caso das usinas hidrelétricas, por exemplo, a simples noticia de sua
construcdo provoca um sentimento de apreensdo e incerteza junto as comunidades da
area de influéncia direta ou indireta do empreendimento. Especulacbes sobre areas
passiveis de serem inundadas criam um clima hostil para os empreendedores.
Movimentos sociais se posicionam contra o0 desenvolvimento das atividades previstas
no projeto. Grupos ambientalistas protestam preventivamente. Quando o Rima comeca
a exercer o seu papel, quase nada podera mudar — ainda que seja adequadamente
compreendido pelas comunidades atingidas, 0 que raramente ocorre.
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5 PROBLEMAS GERENCIAIS E ADMINISTRATIVOS DO LICENCIAMENTO

Além dos aspectos legais e conceituais anteriormente abordados, outro dos
problemas recorrentes na concessao de licencas ambientais no Brasil diz respeito a falta de
recursos técnicos e financeiros dos 6rgaos responsaveis, especialmente no caso do lbama.
Os nimeros do 6rgdo?’ apontam para a necessidade de dobrar a capacidade operacional da
diretoria responsavel pelo licenciamento ambiental, até o final de 2011. Atualmente, a
equipe € composta por 385 analistas ambientais, lotados na sede e nos nucleos de
licenciamento localizados nos estados. Esse contingente responde, hoje, pela tramitacdo de
1.300 processos de licenciamento, sendo 556 deles empreendimentos do setor de energia.

O Ibama e as demais instituices publicas do setor apresentam uma notoria caréncia
de pessoal tecnicamente capacitado. Nao ha programas de capacitacdo suficientes, faltam
diretrizes claras para a gestdo, ha uma rotatividade excessiva na ocupa¢do dos cargos de
chefia e ¢ evidente a influéncia politico-eleitoral no processo de escolha dos dirigentes.

Além disso, ha grandes incertezas quanto aos planos de carreira das instituicdes
e existe uma concorréncia autofagica nos concursos para os diversos 6rgdos publicos
das unidades federativas, principalmente por conta dos salarios pouco competitivos do
setor ambiental publico.

A criacdo do cargo de especialista em meio ambiente e a realizacdo do primeiro
concurso destinado a compor o quadro de analistas ambientais do Ibama s6 ocorreu em
2002, treze anos apos a fundagédo da autarquia. Os primeiros funcionarios efetivamente
concursados ingressaram no 6rgdo apenas em 2003. Agrava esse fato o tempo médio de
permanéncia dos analistas ambientais na Diretoria de Licenciamento Ambiental do
Ibama que é muito aquém do desejavel, ndo atingindo dois anos, segundo dados do
proprio 6rgao?.

Por tudo isso, o esforco logistico do Ibama para atender apenas aos processos de
licenciamento é enorme. O planejamento e a realizagdo das audiéncias publicas, por
exemplo, envolvem um ndmero significativo de variaveis e, em razdo disso, a mobilizacdo
intensiva de pessoal tecnicamente qualificado. S&o viagens, reunides e analises técnicas
em numeros bastante expressivos. Observe-se, por exemplo, o quadro abaixo:

Quadro 1: audiéncias publicas dirigidas pelo Ibama (2003-2011)

Ano Total
2003 2
2004 ®
2005 65
2006 33
2007 37
2008 18
2009 43
2010 82
2011(até jun) 16
Total 2003-2011(jun) 296

Fonte: Diretoria de Licenciamento (DILIC) do Ibama
) Os dados de 2004 n3o foram computados pela Dilic.

27 Informagdes disponiveis em:
http://www.jornaldaenergia.com.br/ler noticia.php?id_noticia=6750&id_tipo=2&id secao=16; acesso
em 27 de junho de 2011.

%8 A propria Presidéncia do Ibama apresenta um significativo histérico de rotatividade: em 21 anos de
existéncia da autarquia, apenas um dos ocupantes do cargo, Marcus Barros, completou o periodo
previsto para a sua gestdo (2003-2007).
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Deve-se observar que, considerando o periodo de um ano como o conjunto de 52
semanas, tem-se que, em 2005, o 6rgdo planejou e executou uma média de 1,25
audiéncias publicas por semana. Ao longo de 2010, a média aproximada € de 1,58
eventos desse tipo a cada semana. E uma tarefa de consideravel envergadura.

Todavia, a escassez de recursos e a falta de capacitacdo ndo séo os Unicos fatores
que impactam a atuacdo do Ibama no licenciamento. Somam-se a eles a politizacdo de
cargos chave e os conflitos corporativos entre as diversas instituices publicas do setor.
A inacdo decorrente desses conflitos abre espaco para que Organizacbes N&o
Governamentais (ONG) facam valer argumentos de natureza ideoldgica, sem suporte
técnico, que acabam por inviabilizar projetos com impactos sociais, econdmicos e
ambientais positivos.

O préprio processo de criacdo da autarquia, por si soO, trouxe solucdes, mas,
também, problemas para a gestdo ambiental — notadamente, para o modelo de
licenciamento utilizado no Brasil. O Ibama foi criado em 22 de fevereiro de 1989 e
resultou da fusdo de quatro outros 6rgdos que atuavam na area ambiental, ainda que trés
deles o fizessem de forma indireta e assistematica®.

A Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) — 6rgdo do hoje extinto
Ministério do Interior, orientado para a conservacdo do meio ambiente e para usos
racionais dos recursos naturais — juntaram-se a Superintendéncia da Borracha
(SUDHEVEA), a Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE) e o
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF).

A juncdo de estruturas cuja missdo e cultura organizacional eram bem distintas
tornou a gestdo do Ibama uma tarefa extremamente complexa. Como era de se esperar, a
fusdo de 6rgdos de protecdo ambiental com instituicdes de fomento revelou-se um
grande desafio. Trés drgdos com distintas culturas organizacionais e cuja atuagcdo nao
era, necessariamente, pautada pela protecdo ambiental se uniram a outro cuja funcédo
era, fundamentalmente, combater a poluicio™®.

Deve-se lembrar, ainda, que a gestdo da autarquia foi afetada pelo fato de ser
anterior & criacdo do ministério ao qual hoje se acha subordinado®!. A rigor, a cultura
organizacional da autarquia é bem distinta da que caracteriza 0 MMA. O Ministério teve
0 seu quadro de pessoal formado a partir de cessdes de outros 6rgaos publicos, projetos
conjuntos com organismos multilaterais e, mais recentemente, contratos temporarios.
O Ibama, por sua vez, construiu uma cultura fortemente corporativista.

A relacdo entre as duas estruturas € caracterizada por um conflito que remanesce
ha décadas e que tem efeitos significativos sobre o planejamento e a gestdo ambiental

2 | ein2 7.735, de 22 de fevereiro de 1989 e Lei n2 7.732, de 14 de fevereiro de 1989.

% Uma anedota contada pelos técnicos do setor mostra bem as dificuldades associadas & gestio do 6rgéo
recém criado. Trata-se da histéria de uma tartaruga que habitava uma regido de floresta, onde havia,
também, seringueiras e seringueiros. O rio onde vivia foi poluido pelo garimpo. Um grande problema,
sem duvida. Mas, a quem cabia a solucio? A Sudepe? A Sudhevea? Ao IBDF? A Sema? A “crise de
identidade” da tartaruga é utilizada para evidenciar os grandes problemas da forma como o Ibama foi
criado.

3L A partir de 1990, o Ibama vinculou-se & Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica.
Em 1992, tornou-se um 6rgdo do Ministério do Meio Ambiente (MMA), criado em 16 de outubro
daquele ano.
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no Brasil**. Essa crise atingiu o apice & época da criacdo do Instituto Chico Mendes de

Conservagéo da Biodiversidade (ICMBio)®.

A criacdo do Instituto foi defendida pelo MMA. O foco da atuacdo do ICMBIo
seria a administracdo das unidades de conservacéo, para que o IBAMA direcionasse sua
atencdo para o licenciamento ambiental, o controle da qualidade ambiental, a
autorizacdo de uso dos recursos naturais e a fiscalizagdo, monitoramento e controle.
O IBAMA, ainda que curvado pelo peso de responsabilidades em diversas areas e com
restrita capacidade organizacional para atendé-las, resistiu a abrir mdo das atribuicoes
transferidas ao ICMBIio, em um ambiente de disputa corporativa por poder.

Na relacdo institucional entre 0 MMA e o Ibama ndo ha duplicidade de funcbes
de fiscalizag&o, pesquisa e autorizagBes que envolvam elementos de competéncia de
ambos os 6rgdos. No modelo proposto pelo MMA, no aspecto da divisdo de atribuicdes,
novas tensdes foram geradas entre 6rgaos do Poder Executivo, com perdas 6bvias para o
processo de gestdo. Ap6s a criacdo do ICMBIio, ha um risco permanente de
sobreposicdo de competéncias, especialmente quanto a duplicidade das funcbes de
fiscalizacdo, pesquisa e autoriza¢fes que envolvam elementos de competéncia de ambos
0s 0rgaos.

A forca politica na area ambiental deveria derivar de credibilidade institucional,
de eficiéncia na gestdo e de uma legislagdo adequada. O pressuposto para que iSso
ocorra é uma racionalizacdo da organizacdo estatal, sem sobreposicdo de funcbes e com
mandatos legais claros. Quando isso ndo ocorre, a contrapartida é a politizacdo do setor
e a forte influéncia de grupos de pressdo na gestdo ambiental, fazendo com que os
indispensdveis componentes técnicos e cientificos tenham papel secundéario no
processo.

Veja-se, por exemplo, a incapacidade do Governo Federal para definir
parametros de viabilidade socioambiental de novos empreendimentos hidrelétricos.
E sabido que, para o atendimento de grandes cargas, a hidroeletricidade é a de menor
custo operacional e de maior contribui¢do para o esforco comum contra o aquecimento
global, além de se constituir como uma alternativa de grande potencial para o
aproveitamento multiplo de reservatorios.

Essas evidéncias sdo simplesmente desconsideradas quando o espa¢o deixado
pelas falhas de planejamento e gestdo dos érgdos publicos é preenchido pelo ativismo
de OrganizacOes Nao Governamentais (ONG). Tais organizagdes visam a influenciar a
tomada de decisdo, em geral, com base em argumentos de natureza ideoldgica e de
baixo embasamento técnico. Surgem, entdo, campanhas de apelo emocional contra o
desenvolvimento de projetos que, no terreno técnico, podem ter sua viabilidade
ambiental e socioeconémica estabelecidas com seguranca.

As pressOes externas, a falta de pessoal, as deficiéncias em capacitacdo, a
politizacdo do processo de escolha de seus dirigentes e as falhas em sua gestdo, vém
fazendo com que o lbama priorize — ainda que reativamente — visdes subjetivas e
ideoldgicas em seu modelo de licenciamento.

%2 Uma curiosidade reveladora e instigante: ao entrar na sede do Ibama, em Brasilia, o visitante poderia
observar que, ao contrario do que reza o protocolo, 0 nome da autarquia tinha um destaque bem maior
gue o do ministério ao qual esta subordinada. Parece haver ali uma mensagem subliminar do tipo “eles
sdo passageiros, nos ndo; eles sdo politicos, nds é que somos os técnicos”.

¥ Criado pela Lei n2 11.516, de 28 de agosto de 2007(Conversio da Medida Proviséria n2 366, de 2007).
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Texto Complementar n23

'D4 licenca, mermao!’

Publicado n” O Globo, em 30 de abril de 2010°%
Por Cristiano Vilardo Nunes Guimaraes, analista ambiental do Ibama

Hoje em dia falar mal do licenciamento ambiental é mais comum que enchente no Rio
de Janeiro. Diz-se que é um entrave ao progresso, um ninho de ambientalistas radicais,
trincheira dos “salvem-as-baleias”, enfim: é o supra-sumo da burocracia brasileira. Eita

cartorio dificil esse do IBAMA!

No entanto, € preciso colocar alguns pingos nos is de “licenciamento”. Para inicio de
conversa, ao contrario de outros licenciamentos corriqueiros na nossa vida, o licenciamento
ambiental ndo é um ato cartorial, de simples conferéncia de documentacdo. Na realidade, o
licenciamento ambiental foi a forma encontrada no Brasil para implementar a Avaliacdo de
Impacto Ambiental (AIA) quando esta se difundiu pelo mundo ao longo da década de 1970.

Hoje, a Avaliagdo de Impacto Ambiental € adotada formalmente em mais de uma
centena de paises, incluindo todas as economias desenvolvidas e a grande maioria dos paises
“em desenvolvimento”. Muito além de uma burocracia, o papel da AIA é o de garantir a
adequada consideragcdo da variavel ambiental nas propostas de desenvolvimento, evitando
que decisBes sejam tomadas sem o dimensionamento das suas consequéncias ambientais. O
seu principal instrumento é o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) que, muito mais do que uma
exigéncia do 6rgao licenciador, deveria ser um instrumento de auxilio ao planejamento de
projetos mais amigaveis ao meio ambiente, identificando e avaliando os impactos e riscos do
empreendimento e propondo as medidas de gestdo ambiental a serem adotadas para
minimizar os prejuizos ambientais.

Acontece que, infelizmente, essa perspectiva cartorial - do “tirar a licenca” - é a que
predomina entre o empresariado nacional e obviamente encontra bastante eco na cobertura
da imprensa sobre o licenciamento ambiental. Os estudos ambientais muitas vezes sao
colagens de outros anteriores, realizadas por uma consultora sem possibilidade alguma de
interferéncia no projeto, a qual foi escolhida porque ofereceu ao contratante o menor
preco...

Voltando aos pingos no “is”, vamos pensar o que € um licenciamento ambiental “bom™?
Em uma primeira tentativa de aproximacdo, alguém poderia dizer que é aquele onde a
avaliacdo dos impactos e riscos ambientais de determinado empreendimento pbde ser
realizada na profundidade adequada, permitindo a proposicdo de mecanismos adequados de
mitigacdo, compensacdo e monitoramento, e utilizando para isso 0 menor tempo possivel ao
menor custo global possivel. Colou? Muito bem, agora, como se operacionaliza isso?

N&o parece muito dificil... E se colocassemos profissionais qualificados, em quantidade
suficiente, para analisar esses estudos? Hummm... E se esses profissionais, além de bem
formados, fossem capacitados para avaliar os impactos de diferentes empreendimentos? Além
disso, e se esse pessoal fosse adquirindo cada vez mais experiéncia no licenciamento,
ganhando confianga para propor solu¢des mais eficientes e eficazes?

Pois entdo. Parece simples, ndo? Mas esqueceram de um detalhe: para isso dar certo,
esse pessoal precisa querer trabalhar com licenciamento! E esse pessoal s6 vai querer
trabalhar com licenciamento na medida em que esse trabalho for valorizado de acordo com a
importéancia e responsabilidade nele embutidas!

A vida como ela é: no concurso de 2002, o primeiro da histéria do IBAMA, entraram
cerca de 60 analistas de nivel superior para trabalhar na Diretoria de Licenciamento
Ambiental, em Brasilia. Em sua maioria, profissionais qualificados, muitos com mestrado ou
doutorado, que vieram para a sede do IBAMA vindos de diversas partes do Brasil. Sabem
quantos destes analistas trabalham hoje na DILIC? Apenas um. Definitivamente, analista
experiente no licenciamento é espécie em extingéo.

% Disponivel em http://oglobo.globo.com/opiniao/mat/2010/04/30/da-licenca-mermao-916467765.asp.
Acesso em 29 de junho de 2011.
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A razéo da evasdo? Obvia. A clara incompatibilidade entre a responsabilidade envolvida
no processo de licenciamento ambiental e a desvalorizacdo do servidor publico dedicado a
essa funcdo. Por desvalorizacdo englobamos uma série de questdes que passam pelas
condi¢Bes adequadas de trabalho (computadores, capacitacdo, espaco de trabalho, bancos de
dados, suporte juridico etc.) e chegam, inexoravelmente, a questéo salarial.

O analista ambiental, ndo s6 do IBAMA, mas também do ICMBio e do Ministério do Meio
Ambiente, hoje esta submetido a uma proto-carreira na qual o patamar salarial do nivel mais
alto disponivel (final de carreira) é inferior ao nivel salarial de entrada da carreira de
Especialista em Recursos Hidricos/Geoprocessamento da Agéncia Nacional de Aguas, também
vinculada ao MMA e com atribui¢ces muito similares de regulacdo, controle, fiscalizacéo e
inspecdo. E durma-se com um barulho desses...

Por conta dessa desvalorizacéo, o trabalho no licenciamento ambiental no IBAMA tem se
tornado um paradeiro temporario para o analista ambiental, mero compasso de espera
enquanto se prepara para uma outra oportunidade que ofereca melhores condicdes de
trabalho e de salario. Nesse cenario tenebroso, o tempo médio de permanéncia do
profissional na Diretoria de Licenciamento Ambiental é de apenas 18 meses. Ora bolas! Como
desenvolver exceléncia técnica, aprimorar e padronizar procedimentos, melhorar termos de
referéncia com uma rotatividade dessas?

E € nesse contexto que chega o Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), com
diversos projetos de infraestrutura pelo Brasil adentro, demandando licenciamentos em
prazos exiguos e jogando faisca nesse barril de polvora que é o licenciamento ambiental
federal. Nao d& para dar certo. Qual a solugdo? Fortalecimento e valorizacdo do
licenciamento ambiental, para alcancar maior eficiéncia e eficacia no processo? llusao...

O que se viu nos ultimos anos foi uma sucessdo de “Destrava IBAMA”, “Agiliza IBAMA”,
“Desocupa-a-moita IBAMA”: pseudo-pacotes de medidas com finalidade puramente midiatica
e de nenhuma repercussdo pratica no dia a dia do licenciamento ambiental. Que, por sinal,
continua sem implementar seu sistema informatizado de licenciamento - o SISLIC -, que ja foi
“langcado” oficialmente por uns 2 ou 3 presidentes do IBAMA e permanece empacado, sem
uso.

Sdo sintomas de que a propria politica ambiental conduzida pelo governo encara o
licenciamento numa perspectiva cartorial, de “carimbador-maluco”. Alias, instituiu-se no
IBAMA o rodizio de diretores de Licenciamento: é um a cada hidrelétrica polémica. Acabou
seu turno, muito obrigado, préximo da fila!

Em sintese: quer licenciamento ambiental &agil e eficaz? Valorize o analista ambiental.
Dé-lhe um salario compativel com o desafio de uma regulacdo de exceléncia. Forneca
capacitacdo continuada e estimule o aprofundamento dos estudos em pdés-graduagao.
Disponibilize modernos recursos de sistemas de informac@o para otimizar seu trabalho.
Mantenha o profissional por um longo tempo na casa para que seu aprendizado seja
incorporado pela instituicdo. Sem isso, da licenca, “mermao”!

6 CONCLUSAO®®

Ha uma nefasta sinergia entre os problemas que dificultam o licenciamento
ambiental no Brasil. Essa relagdo € intensa a ponto de ndo se poder distinguir no
conjunto relagdes causa/efeito nem, tampouco, elaborar critérios de hierarquizagao
objetivos.

% Espera-se que a fundamentacdo e o detalhamento dos pressupostos que embasam a concluséo deste
texto estejam expostos, de forma clara, ao longo das se¢des anteriores. Adicionalmente, para melhor
compreensdo do tema, recomenda-se a leitura dos Textos para Discussdo n293 e n294 produzidos pelo
Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado Federal, ou seja, dos dois primeiros volumes do conjunto
intitulado “Ambiente e Energia: crenca e ciéncia no licenciamento ambiental”.
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Sé&o cada vez mais frequentes bloqueios e atrasos de investimentos, muitos deles
com impactos ambientais plenamente compensaveis ou mitigaveis. Por outro lado,
também é comum a imposicdo politica de avaliacbes intempestivas — e, por isso,
superficiais — em projetos considerados como de alta prioridade, mas que podem
resultar em severos danos ambientais.

A divisdo de competéncias entre os diferentes niveis de governo ndo esta
claramente normalizada e, portanto, o licenciamento sofre, com frequéncia,
contestacdes judiciais. Foi intensamente politizado o processo de escolha dos ocupantes
de cargos técnicos e gerenciais dos orgaos licenciadores.

H& uma visdo cartorial do licenciamento. Em vez de processos pautados por um
bem dosado esforco sinérgico de ciéncia e politica, o que se vé, de uma parte, é a pressa
em obter licencas, a qualquer preco. De outra parte, véem-se apostas na judicializacéo e
na desqualificacdo de técnicos e instituicdes — inclusive daquelas que cumprem sua
missdo constitucional — por meio de artificios legais contendo juizos de valor
construidos ao arrepio da ciéncia.

O caso do setor de infraestrutura no Brasil é especialmente grave. Para a
execucdo de novos projetos, deve ser atendido um numero surreal de normas — em
muitos casos, impostas por meios infralegais. Esse € um dos problemas mais antigos
que o setor enfrenta e, também, uma causa primaria dos conflitos associados aos
processos de licenciamento ambiental.

O excesso de normas pode ser creditado a historica vocagdo nacional para a
burocratizacdo de procedimentos na gestdo publica, a resiliéncia das praticas de
corrupgdo em nossa sociedade e a existéncia de falhas e omissdes na legislacdo. Deve-se
ressaltar, todavia, que os grandes problemas do processo de licenciamento tém origem
naquilo que poderia ser denominado vacuos legislativos, ou seja, a falta de regulacéo
legal do setor, substituida por fragil legislacdo infralegal. Nota-se que, a rigor, sdo as
normas infralegais que determinam o rito do licenciamento. Essas normas, ainda que
possam desempenhar importante papel no processo legislativo da Unido, ndo possuem a
legitimidade da lei.

As normas que sustentam o licenciamento vém sendo mal elaboradas, de modo
reativo e casuistico, desde a década de 1980. As recorrentes contestacfes judiciais
evidenciam as notorias limitacdes do processo, como, por exemplo, os conflitos de
competéncia entre Unido, Estados e Municipios. Esses conflitos sdo acirrados por
interpretacdes subjetivas das normas, o que resulta em heterogeneidade de respostas,
contradicdo na aplicacdo de conceitos e intensa judicializagdo do processo.
Evidentemente, gera-se, com isso, inseguranca juridica.

O processo de licenciamento ambiental no Brasil ndo ocorre no momento
adequado, pois é iniciado na fase de projeto do empreendimento, quando ja se encontra
prejudicada a aplicagdo de um instrumento de mediacgdo e negociacao de conflitos como
o licenciamento. Essa aplicacdo ocorre tardiamente no processo de planejamento e,
desse modo, o licenciamento ndo garante a possibilidade de serem consideradas
possiveis alternativas ao projeto. Além disso, ndo sdo adequadamente consideradas a
cumulacdo e a sinergia dos impactos, especialmente os de natureza regional e global.

A Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) € um processo capaz de substituir —
com incontestaveis vantagens — a Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA). Trata-se de
evitar a tomada de decisdes irreversiveis ou de dificil reversdao por meio da efetiva
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insercdo da dimensdo ambiental no planejamento das a¢des do Poder Publico. Seu nivel
de aplicagdo é o das politicas, planos e programas.

A AAE tem como pressuposto a consideracdo de solugbes alternativas,
permitindo, desse modo, serem feitas escolhas por meio de metodologias que incluem
contexto de incerteza. 1sso reduz os problemas decorrentes da cumulagéo e da sinergia
dos impactos, uma vez que se constitui como processo sistematico e tempestivo.

No setor elétrico estabeleceu-se a exigéncia da LP para a licitacdo de novas
hidrelétricas. Desse modo, introduziu-se no setor a Avaliagio Ambiental Integrada
(AALl), o que fez com que a elaboracéo de inventarios de bacias hidrograficas para fins
de geracao de energia elétrica incorporasse a dimensdo ambiental.

Entretanto, a AAI, embora considere os efeitos sinérgicos e cumulativos dos
impactos ambientais, € restrita ao conjunto de aproveitamentos hidrelétricos em uma
determinada bacia hidrogréfica e, por isso ndo tem abrangéncia da AEE. Cabe ressaltar
que as normas legais em vigor ndo reconhecem a AAE e, tampouco, a AAL.

O licenciamento ambiental ndo pode ter um carater exclusivamente cientifico,
politico ou juridico, ao contrario do que defendem alguns setores. Esse € um processo
que deve ser fundamentado na combinacdo bem dosada de politica e ciéncia, amparado
por solidas bases legais.

Os empreendedores devem eliminar de seu planejamento os objetivos que tém
como pressupostos a obtencdo burocratica das licencas. Nessa visdo o licenciamento é
considerado como um complicador a mais, apenas. E, para muitos atores do processo, é
0 maior deles. Nesse contexto, os estudos que compdem o EIA, com frequéncia, deixam
de apresentar qualidade compativel com as dimensdes dos empreendimentos que
pretendem caracterizar.

A preocupacdo com a qualidade do EIA é fundamental para que ndo haja a
identificacdo de impactos ndo previstos, o que compromete a eventual emissdo de
licencas e gera custos adicionais ndo previstos. Ademais, espera-se que 0S
empreendedores viabilizem formas eficientes e eficazes de comunicacdo com as
comunidades afetadas. Nesse contexto, o cuidado com a elaboracdo do Rima assume
particular importancia, ao menos enquanto a legislacdo ndo for aperfeicoada, criando
mecanismos que substituam ou, ao menos, aprimorem o papel desse relatério, assim
como o das audiéncias publicas.

A atuacdo das ONGs, dos movimentos sociais e do Ministério Pablico no
processo de licenciamento ambiental deve partir do principio de que € imperativo
reconhecer as dificuldades inerentes aos procedimentos de previsdo de impactos e a
complexidade das ciéncias aplicadas ao ambiente. Esse € um pré-requisito indispensavel
para a defesa do licenciamento. A defesa do aprimoramento e a intensificagdo da
capacitacdo dos técnicos dos Orgdos licenciadores deve ser outro ponto a ser
considerado. Somente assim é possivel almejar anélises com a qualidade compativel
com a complexidade do processo.

Por outro lado, deve-se romper com as agdes que desqualificam, a priori, as
informacBes prestadas nos relatérios e a atuacdo dos técnicos que as analisam, o que
aumenta a influéncia de argumentos subjetivos e ideoldgicos. A exploracdo da
indefinicdo das competéncias legais de cada nivel de governo e a fragilidade legal das
resolucbes do Conama visando a intensificar a judicializacdo do processo decisério é
uma pratica que ndo contribui para a mediacdo dos conflitos. A rigor, trata-se de fonte
de novos conflitos, motivados, principalmente, pelas a¢cdes do Ministério Publico.
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O modelo de elaboragdo do Rima, documento que, segundo as normas, € um
instrumento voltado para democratizar a informacdo, demonstrou inumeras falhas ao
longo das trés Gltimas décadas, tempo suficiente para justificar uma reavaliagédo rigorosa
do processo conhecido como elaboragdo do EIA/Rima. O mesmo se pode dizer com
relacdo as audiéncias publicas, que vém sendo utilizadas como parte de um processo
apenas burocratico de participagdo da sociedade. Esses eventos ndo sdo capazes de
garantir tal participacdo em razao de suas proprias caracteristicas.

O Congresso Nacional deve assumir a tarefa de corrigir essas distorcdes,
consolidando na norma legal um processo de licenciamento que estimule a adesdo da
comunidade cientifica, reduza a um minimo razoavel a judicializacdo do processo,
estabeleca parametros para a atuacdo do Ministério Publico, democratize a informacéo
validada por mecanismos confidveis e promova a participacdo da sociedade em sintonia
com os principios da democracia representativa.
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