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INTRODUCAO

De acordo com Sanchez (1993), a Avaliacdo de Impactos Ambientais (AlA)
consiste em um instrumento de carater preventivo, condicionando sua
eficiéncia ao desempenho de quatro papéis complementares: (i) instrumento
de ajuda a decisdo; (ii) instrumento de concepcao de projeto e planejamento;
(iii) instrumento de negociacao social e (iv) instrumento de gestao ambiental.

Trata-se do instrumento de maior importancia na gestdo ambiental, pois
“¢ a partir daquilo que se define através da AIA que sdo produzidos os efeitos
diretos sobre o meio ambiente, em exata correspondéncia ao principio da
Prevengao e da Precaucao” (PEDRO, 2014, p. 691).

A Avaliagdo de Impacto Ambiental aparece na literatura como
um instrumento de planejamento ambiental, sobretudo no nivel
micro, e € nesse nivel que os estudos de impacto ambiental tém
sido empregados, ou seja, para avaliar impactos ambientais de um
empreendimento proposto, em que pese haver discordancia a esse
respeito. Alguns autores defendem a utilizacdo da AIA para
outros niveis, além daquele de projetos ou empreendimentos
especificos. (RIBEIRO, 2014, p. 855).

Segundo Canter (1996) a AIA pode ser definida como uma
identificacdo e avaliacdo sistematica dos potenciais impactos de projetos,
planos, programas ou politicas, relativos aos componentes fisico-quimico,
biologico, cultural e socioecondmico do meio ambiente.

O quadro apresentado na sequencia retrata as principais tendéncias da
AlA nas Ultimas décadas:

Quadro 1 - Principais tendéncias das avaliacdes de impacto ambiental.

Periodo e Fase Tendéncias e Inovagdes

Revisdo de projetos baseados em estudos
econdémicos e de engenharia, (Pré-EIA)
com limitada consideracédo de
consequencias ambientais.

Antes de 1970

Introducdo da  AlA, enfocando
1970 — 1975 principalmente a identificacdo, predicéo e
mitigacdo dos efeitos biofisicos.

Oportunidades para participacdo publica.

Avaliagdo Ambiental Multidimensional,
1975 — 1980 mcqrporandg_ avaliacéo dos impactos
sociais e andlises dos riscos. Participa¢do
publica forma parte integral. Maior énfase
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Periodo e Fase Tendéncias e Inovacdes
na justificativa e nas alternativas de
projeto.

Esforgcos para ampliar o uso das AlAs de
1980 — 1985 projetos em politicas de planejamento.
Desenvolvimento metodologico de a¢bes
de monitoramento.

Marcos cientificos e institucionais de AIA
1985 — 1990 comecam a  ser repe_nsados sot? 0
paradigma da sustentabilidade. Ampliam-
se preocupacgdes com impactos regionais e
cumulativos.

Introduz-se a avaliagdo de impacto social
1990 — 2000 na elaboracdo de Politicas, Planos e
Programas.

Avaliacdo de impacto a saude (AIS),
. recomendada pela organizagdo Mundial
A partir de 2000 da Saude (OMS), torna-se rotina em paises
desenvolvidos e comeca a ser exigida pelo
banco Mundial para paises emergentes.

AlA = Avaliacdo de Impacto Ambiental; EIA = Estudo de Impacto Ambiental.
Fonte: Ribeiro (2014)

Para Burstyn (2006), no que diz respeito ao processo de incorporagao
da AIA em seu ordenamento juridico, o Brasil inspirou-se no modelo
americano conhecido como NEPA - National Environmental Policy Act,
datado de 1969 e que estabeleceu a necessidade da realizacéo de tais estudos
quando da concep¢do de projetos, planos e programas e propostas de
intervencd0 no meio ambiente, passando-se por processos de
aperfeicoamentos e adaptacdes visando adequar o modelo a realidade
brasileira.

Abrdo e Castro (2013) ao tratarem do tema, estabelecem a diferenca
entre Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA), Estudo de Impacto Ambiental
(EIA) e Relatdrio de Impacto ao Meio Ambiente (RIMA) afirmando que:

"A AlA tem escopo abrangente, podendo ser exigida em qualquer
atividade, rural ou urbana, industrial ou ndo, com ou sem
possibilidade de significativa degradacdo ao meio ambiente, sem
qualquer condicionamento, desde que se vislumbre a necessidade
de tal avaliagdo. O decreto n°® 88.351, de Junho de 1983,
substituido pelo decreto n°® 99.274, de 06 de Junho de 1990,
vinculou a AlA ao processo de licenciamento, tendo o CONAMA
competéncia para estabelecer os critérios basicos para a exigéncia
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de estudo de impacto ambiental dentro do licenciamento das
atividades.

Ja o EIA constitui modalidade de AIA, assim como, por exemplo,
a Analise Preliminar de Riscos, o Plano de Recuperagdo de Area
Degradada e o Relatério Ambiental, estabelecidos pela Resolucéo
237 do CONAMA, de 19 de Dezembro de 1997. Por fim, 0o RIMA
é um relatério que acompanha o EIA, visando apresenta-lo de
uma forma mais sucinta e em linguagem menos técnica, para ser
atendido por toda a populacéo”.

Entendimento semelhante foi apontado por Fortunato Neto (2010) ao
discorrer sobre a distingdo entre as nomenclaturas dos instrumentos,
salientando que AIA é o nome de todos os estudos técnicos relativos a
intervengdo antropica no meio ambiente com potencial para causar
significativo impacto ambiental, afirmando ainda que, quando se refere a um
projeto em particular é conhecida como EIA ou outras nomenclaturas
relativas a estudos semelhantes, como Relatorio Ambiental Simplificado
(RAS), Relatorio de Controle Ambiental (RCA), Plano de Recuperacéo de
Area Degradada (PRAD).

No Brasil o processo de Avaliacdo de Impacto Ambiental, que €
primariamente de competéncia estadual, € vinculado ao licenciamento
ambiental (SANCHEZ, 2008).

Corroborando essa afirmacdo, afirma Milaré (2004) que o Dec.
88.351/83 — depois substituido pelo Dec. 99.274/90, ao regulamentar a lei
6.938/81, vinculou a avaliagdo de impactos ambientais ao processo de
licenciamento, outorgando ao CONAMA competéncia para fixar os critérios
basicos segundo os quais serdo exigidos estudos de impacto ambiental para
fins de licenciamento (Art. 18, 8 1°) com poderes para editar as Resolugdes
que considerar necessarias (Art. 48).

Segundo Egler (2009), “a existéncia hoje, em qualquer pais, de um
processo de estudo de impactos ambientais € um critério utilizado para
demonstrar que o ambiente (fisico e social) esta sendo considerado na
implementacdo de empreendimentos, independentemente se esse processo
esta sendo apenas usado como um procedimento formal de legitimacéo, ou
como um instrumento efetivo de negociag¢ao e mediagao”.

De acordo com Sanchez (2008), “no Brasil, o processo de avaliacdo de
impacto ambiental é vinculado ao licenciamento ambiental, que é
primariamente de competéncia estadual”.
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1. O LICENCIAMENTO E A REVISAO DE ATIVIDADES
EFETIVA OU POTENCIALMENTE POLUIDORAS

De acordo com Abrdo e Castro (2013) e Pedro (2014), o processo de
licenciamento ambiental esta integrado na Avaliacdo Ambiental e consiste
em um processo administrativo por meio do qual a autoridade ambiental
competente licencia a localizagéo, instalacdo, ampliacdo e operacdo dos
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais e
potencialmente causadoras de degradacgdo ao meio ambiente.

Segundo Bechara (2007, p. 112):

[...] “trata-se de tipico instrumento de prevencdo de danos
ambientais, visto que é nesse procedimento que o 6rgdo ambiental
licenciador verifica a natureza, dimensao e impactos (positivos e
negativos) de um empreendimento potencialmente poluidor, e, a
partir de tais consideracGes, condiciona o exercicio da atividade
ao atendimento de inOmeros requisitos (chamados de
condicionantes) aptos a eliminarem ou reduzirem ao minimo os
impactos ambientais negativos”.

Sanchez (2008) aponta a existéncia de vinculos entre o processo de
licenciamento e os estudos de impacto ambiental, estabelecidos pelo decreto
regulamentador da PNMA, citando o artigo 17 do decreto n® 99.274/90, que

assim dispoe:

“8§ 1° Cabera ao CONAMA fixar os critérios basicos, segundo 0s
quais serdo exigidos estudos de impacto ambiental para fins de
licenciamento, contendo, entre outros, 0s seguintes itens:

a) diagndstico ambiental da area;
b) descricdo da acdo proposta e suas alternativas; e

c) identificacdo, andlise e previsdo dos impactos significativos,
positivos e negativos.

2° O estudo de impacto ambiental serd realizado por técnicos
habilitados e constituira o Relatorio de Impacto Ambiental Rima,
correndo as despesas a conta do proponente do projeto.

3° Respeitada a matéria de sigilo industrial, assim expressamente
caracterizada a pedido do interessado, o Rima, devidamente
fundamentado, sera acessivel ao publico.

4° Resguardado o sigilo industrial, os pedidos de licenciamento,
em qualquer das suas modalidades, sua renovacao e a respectiva
concessao da licenga serdo objeto de publicacdo resumida, paga
pelo interessado, no jornal oficial do Estado e em um periddico
de grande circulacdo, regional ou local, conforme modelo
aprovado pelo CONAMA”. (Decreto n°® 99.274/90, art. 17).
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No Brasil, o Licenciamento Ambiental € de responsabilidade dos
6rgdos que compdem o SISNAMA, ao passo que compete as Secretarias
Estaduais de Meio Ambiente a conducdo da maioria dos processos de
licenciamento (conforme teor da Resolugdo n° 237/97) e ao IBAMA
conduzir os trabalhos relativos a grandes projetos de infraestrutura que
envolvam impactos em mais de um Estado.

Segundo Antunes (2011), trata-se de um mecanismo cuja funcdo é
enquadrar as atividades causadoras de impacto sobre 0 meio ambiente, o que
pode ser feito por meio de adequacéo ou de correcdo de técnicas produtivas
e do controle da matéria prima e das substancias utilizadas, ou ainda uma
atividade  diretamente  relacionada ao exercicio de direitos
constitucionalmente assegurados, tais como o direito de propriedade e o
direito de livre iniciativa econdmica que deverdo ser exercidos com respeito
ao meio ambiente.

2. AEXPRESSAO “ATIVIDADE POTENCIALMENTE
CAUSADORA DE SIGNIFICATIVA DEGRADACAO
AMBIENTAL”.

Dentre varios pontos passiveis de discussdo em relacdo ao atual modelo de
licenciamento ambiental, destaca-se o alcance e a interpretagdo da expresséo
“atividade  potencialmente causadora de significativa degradacao
ambiental”.

De acordo com o Ministério Publico do Rio Grande do Sul, Brasil*, néo
se deve confundir o EIA com o processo de licenciamento ambiental, embora
ambos estejam atrelados. Este é exigido para toda e qualquer atividade
potencialmente poluidora, ao passo que o primeiro deve ser elaborado apenas
para as atividades potencialmente causadoras de significativa degradacéo
ambiental, vale dizer, atividades que demonstrem potencial para gerarem
impactos ambientais significativos, elencadas no art. 2° da Resolugéo 01/86
do CONAMA com os acrescimos das Resolugdes 11 de 18 de Mar¢o de 1986
e 05 de 06 de Agosto de 1987.

Além disso, a Resolucdo 237/97 do CONAMA sujeita todas as
atividades especificadas na Lei n° 6.803 de 2 de julho de 1980 e nas ja
apontadas ResolucGes 001/86, 011/86 e 005/87 a elaboracdo do EIA,
conforme se depreende da leitura do art. 3° da Resolucgéo 237/97.

Ao elencar nominalmente tais atividades e utilizar a expressdo “tais
como”, o legislador agregou ao rol de atividades que obrigatoriamente
dependerdo de EIA outras atividades que possam causar modificacdo

4 Disponivel em http://www.mprs.mp.br/ambiente/doutrina/id21.htm. Acesso em 03/10/2014
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ambiental adversa, aqui entendida como “significativa degradagao
ambiental”, tornando o citado rol exemplificativo e ndo taxativo.

Ainda segundo o MP galcho as expressdes “potencialmente” e
"significativa™, constantes do texto constitucional, ddo margem a valoracéao
pelo agente do O&rgdo licenciador, em um claro exercicio de
discricionariedade técnica do agente publico, o que ndo significa ter o mesmo
a prerrogativa de opcdes livres como ocorre no direito privado, mas sim atuar
pautado em um alicerce cientifico, adstrito ao interesse publico e suscetivel
de ser invalidado pela propria Administracdo nos termos da Sumula 473 do
STF>.

Milarée (2000) corrobora esse posicionamento, afirmando que a
expressdo "significativa degradacdo ambiental”, prevista na Constituicdo
Federal constitui um conceito juridico indeterminado, razdo pela qual
prescinde de uma atuacdo intelectiva ou cognitiva de interpretacdo da norma,
0 que efetivamente pode dar margem a controvérsias.

De acordo com Krell (2004, p. 121):

“Somente depois da decisdo sobre a necessidade do EIA, a
Administracdo exercera a sua discricionariedade a respeito da
aprovacao do licenciamento. No caso da exigéncia do EIA, serdo
aguardados dos seus resultados, resumidos no seu respectivo
Relatério (RIMA). No entanto, o 6rgdo ambiental ndo esta
plenamente vinculado ao seu resultado, podendo negar a licenga
apesar da recomendacdo apesar da recomendacdo positiva do
RIMA. Todavia, caso ele queira autorizar uma atividade cujo EIA
terminou desaconselhando a sua realizacdo, a autoridade
administrativa sera obrigada a expor, exaustivamente, as suas
razBes para, se for necessario, ordenar a elaboracdo de outro
estudo”.

Segundo Fiorillo (2011), o Poder Pudblico serd sempre
(necessariamente) o responsavel pelo controle da producdo, da
comercializacdo, bem como do emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem riscos para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente.
Portanto, verificando-se a existéncia de atividades que podem
potencialmente causar degradacdo ambiental classificada como significativa,
resta evidente que a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 225, § 1°, inc.
IV, exige o EIA/RIMA como regra destinada a assegurar as atividades

% Stimula 473 do STF: A administracéo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios
que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por conveniéncia e
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo
judicial.
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inserida em uma ordem juridica vinculada a economia, 0 que muitas vezes
faz com que a esséncia da norma tenha interpretacdes distorcidas provocadas
por interesses colidentes.

O termo “atividade potencialmente causadora de significativa
degradagao ambiental” estd associada a capacidade de suporte do meio e ao
padrao de qualidade do ambiente em questdo. Portanto, trata-se de um termo
devidamente parametrizado, com definicbes muito claras nas normas
ambientais, em especial nas Resolucbes CONAMA, nas diversas
modalidades de padrdo de qualidade expressas e no zoneamento ambiental,
sendo menos discricionario gque se imagina.

3. LICENCIAMENTO AMBIENTAL, PRINCIPIO DA
PREVENCAO E PROCEDIMENTOS DECORRENTES

Pedro (2014) afirma que a disciplina juridica que determina a realizacao de
EIA/RIMA para atividades potencialmente causadoras de significativa
degradacdo ambiental visa atender ao principio da prevengao, “objetivando
prever uma agdo antecipatoria sobre 0 meio ambiente, a fim de evitar ao
méaximo que o dano ambiental sobrevenha, por isso a afirmacédo de tratar-se
de principio de acdo direta sobre o meio ambiente”, dai a razdo pela qual
considera-se 0 EIA um instrumento de implementacdo do principio
ambiental da prevencéo.

Para Fink et al. (2002), o licenciamento ambiental faz parte da tutela
administrativa preventiva do meio ambiente, devendo o procedimento ser
conduzido no ambito do Poder Executivo, no exercicio de seu poder de
policia, sendo responsabilidade dos 6rgdos ambientais definidos por lei ou
por decreto, no sentido de exercer 0 necessario controle para conciliar o
desenvolvimento econ6mico com a preservacdo do meio ambiente.

Neste mesmo sentido, de acordo com Machado (2011), os danos
decorrentes da acdo do homem no meio ambiente podem ser irreversivelis,
dai a razdo pela qual a imposicéo do Poder Publico no sentido de vincular
sua exploracdo a regras pré-estabelecidas, através do qual este autoriza e
fiscaliza as acOes interventoras no meio através da expedicdo de licencas
especificas.

Ainda segundo Milaré (2004, p. 144), o processo de licenciamento
ambiental guarda estreita relagdo com o principio da prevencdo, que tem
como premissa basica a prioridade que deve ser dada as “medidas que evitem
0 nascimento de atentados ao ambiente, de modo a reduzir ou eliminar as
causas de acOes de alterar a sua qualidade”.
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E exatamente em virtude da existéncia do principio da precaucdo que o
Poder Publico deve, antes de conceder qualquer tipo de licenca destinada a
exploracdo de recursos ambientais, fazer uma analise a respeito da natureza
do empreendimento ou atividade interventora, especialmente em relacdo a
sua potencialidade de causar significativa degradacdo ambiental, analise que
se materializa através da realizacdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA)
e seu respectivo Relatorio de Impacto ao Meio Ambiente (RIMA),
impedindo a execuc¢é@o da obra ou atividade atraves da ndo-concessdo da
licenga em caso da existéncia de duvidas acerca do risco ambiental em
questao.

A concesséo de licengas ambientais por parte do Poder Pablico consiste,
como afirmado anteriormente, em um instrumento de comando e controle
administrativo visando disciplinar a acdo antropica e delegar ao Estado a
responsabilidade no tocante a permissdo para a utilizacdo de recursos
naturais, nos casos expressamente previstos pela norma, através da
concessao de trés tipos de licenca: Licencas Prévia (LP), de Instalacdo (LI)
e de Operacdo (LO).

Existe uma sequéncia l6gica na concessao das licencas. A licenga prévia
é solicitada na fase de preparacao do projeto técnico e contempla o estudo
de alternativas locacionais e tecnoldgicas. A licenca de instalacdo pressupe
0 detalhamento do projeto técnico e somente pode ser solicitada apds a
concessdo da licenca prévia. Por sua vez, a licenca de operacdo apds a
construcdo do empreendimento e constatacdo de que 0 mesmo estd em
condicOes de operar, ficando sua concessdo condicionada a verificagdo do
cumprimento das exigéncias estabelecidas na licenca de instalacdo
(SANCHEZ, 2006).

Abordando o tema, Milaré (2007, p. 112) assim sintetiza o
licenciamento ambiental:

“Segundo a lei brasileira, 0 meio ambiente é qualificado como
patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido
para uso da coletividade ou, na linguagem do constituinte, bem
de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida. Pode
ser de todos em geral e de ninguém em particular, inexiste direito
subjetivo a sua utilizacdo, que, a evidéncia, s6 pode legitimar-se
mediante ato proprio de seu direto guardido — o Poder Publico.
Para tanto, arma-o a lei de uma série de instrumentos de controle
— prévios, concomitantes e sucessivos — através dos quais possa
ser verificada a possibilidade e regularidade de toda e qualquer
intervencdo projetada sobre o meio ambiente considerado. Assim,
por exemplo, as permissdes, autorizacOes e licencas pertencem a
familia dos atos administrativos de controle prévio; a fiscalizacdo
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¢ meio de controle concomitante; e o habite-se é a forma de
controle sucessivo”.

As Resolugbes CONAMA 01/86 e 237/97 foram editadas com o
objetivo de disciplinar regras e procedimentos acerca do processo de
licenciamento ambiental, apresentando definicdes e tratando das normas
gerais em relacdo as suas etapas e fases.

Segundo Pizella (2010) a Resolugdo CONAMA n° 01/86 denota a
necessidade de maior atencdo as caracteristicas ambientais, sociais e
econémicas do meio nas avaliacOes, alem de contemplar as alternativas
tecnologicas e locacionais do empreendimento, delimitando sua area de
influéncia e compatibilizando a proposta com as Politicas e programas
elaborados para aquela determinada localidade.

De acordo com seu préprio texto legal, estabelece ainda as definigdes,
responsabilidades, critérios basicos e as diretrizes gerais para 0 USO €
implementacdo da AIA, apresentando uma listagem de atividades
modificadoras do meio ambiente.

Essa listagem, prevista no artigo 2° (que explicita uma lista de
atividades que demandam a realizacdo prévia de um EIA) gerou discussdes
de ordem juridica em relacdo a interpretacédo de seu teor, com defensores no
sentido de que se tratava de um rol taxativo e quem entendesse se tratar de
um rol exemplificativo.

A solugdo dada para a questdo veio reforcar a ideia de que o meio
ambiente se constitui em um valor hipossuficiente, inclusive com o
reconhecimento de beneficios processuais decorrentes dessa condi¢do (como
a inversdo do O6nus da prova), objetivando mitigar a reconhecida fragilidade
do mesmo em relagdo aos interesses econdmicos advindos das agOes
interventoras, como afirma Dias (2001):

“MILARE; BENJAMIN (1993) propuseram, como forma de
contornar as divergéncias relativas ao carater da listagem de
atividades constante do Art. 2° da Resolucdo CONAMA n° 1/86,
considerar que, em principio, o administrador ficaria obrigado a
exigir a elaboracdo de EIA para os casos listados, cabendo ao
empreendedor produzir prova no sentido de que a obra ou
atividade pretendida ndo provocaria impacto ambiental
significativo, ou seja, “em vez do agente publico ter que provar a
‘significancia’ do impacto, é o empreendedor quem deve provar
sua ‘insignificancia’”. E a chamada presuncio relativa, que tem
“o condao de inverter o 6nus da prova”.

No Estado de S&o Paulo vigorou a Resolugdo SMA n° 42, de 29 de
Dezembro de 1994, que foi a responsavel por definir os procedimentos para
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analise do EIA/RIMA, nos casos previstos no artigo 2° da resolucédo
CONAMA 01/86. De acordo com o procedimento, o interessado deveria
requerer a licenca ambiental devidamente instruida com o chamado RAP
(Relatério Ambiental Preliminar), elaborado mediante um roteiro de
orientacdo que é fornecido pela propria Secretaria do Meio Ambiente,
atraves do DAIA (Departamento de Avaliacdo de Impacto Ambiental), que
e tambem o responsavel por analisar o RAP e eventuais manifestacdes
escritas que receber no prazo de 30 dias (cuja contagem se inicia a partir do
pedido de licenca). Como resultado dessa analise, 0 6rgdo pode indeferir o
pedido de licenca em razdo de impedimentos legais ou técnicos, bem como
exigir a apresentacdo formal do EIA/RIMA ou ainda dispensa-lo, se assim
entender.

De acordo com Ribeiro (2014, p. 861), “a utilizagdo do RAP como
instrumento de licenciamento teve como objetivos principais a agilizacdo do
processo de licenciamento ambiental para empreendimentos de menor
envergadura, em que 0s impactos ambientais ndo fossem muito
significativos”.

Posteriormente, em 30 de Novembro de 2004 a SMA editou a
Resolugdo n° 54, que instituiu o EAS — Estudo Ambiental Simplificado,
embasada na necessidade de revisdo dos procedimentos e critérios utilizados
no licenciamento ambiental prévio, de forma a permitir a racionalizagdo
operacional do sistema de licenciamento. As Figuras 01 e 02 apontam as
fases do licenciamento ambiental no Estado de Sao Paulo:

PROCEDIMENTOS LICENCIAMENTO E AIA EM SAO PAULO

Reunido técnica
informativa

.

E‘mp'fééndi'ﬁi’en‘ NAO
passivel de LP?
_—Exige —__NAO

_ EIA/RIMA? — 3§

‘DAIA apr?-v"a?’j Infé"ESSédét JL Interessado
~g" PR TN cumpriu exigéncias?
[ | el

| = — f e ountica |

‘ _>CONSE MA l Interessado

aprova NAOY

Figura 01 - Fases do processo de licenciamento ambiental no Estado de S&o Paulo de
acordo com a Resolucdo n® 42/94 da SMA
Fonte: Montafio (2012) — aula sobre Licenciamento Ambiental

B el e[
A PU 1C

45 d, p/ soliclt. mé’e}‘;;‘s;ae;‘t ‘
de Augl. Publica |

cumpriu exigénclas?
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PROCEDIMENTOS LICENCIAMENTO E AIA EM SAO PAULO

SMA emite LP N
e publica RAPou EIA

Figura 02 - Fases do processo de licenciamento ambiental no Estado de S&o Paulo
de acordo com a Resolucdo n° 54/2004 da SMA

Fonte: Montafio (2012) — aula sobre Licenciamento Ambiental

De acordo com Montafio e Ranieri (2007), a justificativa administrativa
de agregar agilidade de tramitacdo aos processos de licenciamento e a
simplificacdo de procedimentos que passam a considerar tdo-somente
critérios como “tipologia” e “porte de empreendimento” pode comprometer
0 objetivo principal dos instrumentos, ou seja, a analise de sua viabilidade
ambiental.

Para Furriela (2012, p. 01), “o licenciamento tem que deixar de ser um
procedimento que meramente legitima a instalacdo de um empreendimento
e deve passar a ser tratado como um instrumento de prevencao, inserido num
contexto de avaliacdo da qualidade ambiental”.

N&o é incomum encontrar criticas ao atual modelo de licenciamento
ambiental vigente. O quadro 03 apresenta algumas deficiéncias de ordem
geral e estrutural identificadas.

Vale observar que no processo de Licenciamento Ambiental algumas
questdes consideradas nevralgicas ainda carecem de um tratamento juridico
mais especifico e preciso, como ocorre, p. ex., com a questdo da competéncia
para expedicdo das licencas ambientais, questdo permeada por regras
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distintas e diversidade de entendimentos entre as Pessoas Juridicas de Direito
Publico (Unido, Estados e Municipios), cuja discussdo ndo constitui objeto

deste trabalho.

Quadro 03 - Deficiéncias de ordem geral e estrutural identificadas no atual
modelo de licenciamento ambiental vigente.

Pluralidade de 6rgéos
licenciadores

ambiental no Estado, com
competéncias diferenciadas,
agindo com pouca
coordenacdo entre si e sem
organicidade.

Aspecto do Licenciamento Deficiéncia Comentario
Pluralidade de Orgaos | Este procedimento mostra-se
atuando no licenciamento | incompativel com a

necessidade de se estabelecer
um planejamento ambiental
amplo e integrado para o
Estado, dada a pluralidade de
Orgdos, visdes, praticas e
procedimentos.

Objetivo

O licenciamento corresponde
a um procedimento de mera
legitimacdo da instalacdo de
empreendimentos,  ficando
prejudicada sua funcdo de
instrumento de prevencéo,
inserido num contexto de

E comum a critica de que
quando os 6rgdos do sistema
atuam na avaliagdo de
impacto ambiental ou no
licenciamento, apresenta-se
no processo final apenas uma
somatoria de avaliagfes, sem
avaliagdo do contexto geral,
sem ser apresentada uma
anélise coordenada e uma
visdo homogénea que possa
subsidiar a tomada de deciséo
de forma adequada.

Estrutura

avaliagdo da  qualidade
ambiental.
Auséncia  de  requisitos

estruturais  essenciais  ao

processo

Constata-se uma insuficiéncia
cronica de recursos humanos
e capacitacdo dos quadros do
DAIA e outros o6rgdos de
licenciamento ambiental
prejudica 0 andamento dos
processos.

Inexisténcia de informacdes
basicas

Falta de conhecimento da
regido de influéncia pelos
Orgdos ambientais.

O desconhecimento da area
de area de influéncia az com
que nao seja possivel definir
0s impactos ambientais reais
do empreendimento, ficando
0 0Orgdo licenciador a mercé
das informacgbes passadas
pelo empreendedor.

Suscetibilidade as pressoes
do Governo

Existe um alto grau de
inseguranga nas decisoes

Essa situacdo se verifica nos
casos em que o Estado se
auto-licencia, ou seja, quando
0 empreendedor é o proprio
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Aspecto do Licenciamento

Deficiéncia

Comentario

tomadas pela administracdo
publica ao licenciar obras de
interesse da prépria
administracéo publica.

Estado. Pode haver forte
pressdo por parte de certos
6rgdos de governo sobre a
area ambiental quando obras
ou empreendimentos de seu
interesse estdo sob
licenciamento.

Monitoramento

Né&o existe acompanhamento
adequado dos impactos dos
empreendimentos apds seu
licenciamento.

Tal deficiéncia se deve a falta
de pessoal e também a
auséncia de procedimentos e
rotinas proprios para tanto.

Boa-fé do empreendedor

Muitas vezes as informacdes
fornecidas pelo
empreendedor ndo condizem
com a realidade, verificando-
se também a omissdo de
informagcbes que poderiam
ser apresentadas logo de
inicio, facilitando o processo
como um todo.

Muitas das informagGes que
compdem o0 processo de
licenciamento sdo fornecidas
unilateralmente pelo
empreendedor, gerando um
elevado grau de subjetividade
e parcialidade.

Aplicabilidade do RAP

Enquadramento claro das
situacbes  suscetiveis  de
aplicagdo do RAP ou do
EIA/RIMA, bem como dos
papéis de cada um desses
instrumentos.

. N&o é desejavel nos
casos em que € necessario 0
EIA/RIMA, ficar-se numa
camisa de forca de elaboragéo

obrigatéria do RAP
(Relatorio Ambiental
Preliminar), exigido no
estado de S. Paulo,

anteriormente a definicdo de
necessidade do EIA/RIMA. O
RAP é considerado
necessario quando ha davida
se ha significativo impacto ou
ndo, mas ainda é preciso
afinar linhas de corte para

facilitar a definicdo de
situagbes que comportam
apenas RAP e aquelas que
devem se  sujeitar a
apreciacdo do EIA/RIMA.

o O RAP ndo deve
servir para estudar a

viabilidade de um projeto,
porém as vezes é utilizado
para esse fim.

www.derechoycambiosocial.com

ISSN: 2224-4131 |

Deposito legal: 2005-5822

14



Refinamento da metodologia
do EIA e estruturagdo
inadequada das informacdes
contidas no RIMA.

Natureza
Parcialidade das conclusdes.

Aspecto do Licenciamento Deficiéncia Comentario
J Entende-se que ¢é
EIA/RIMA preciso melhorar a

metodologia de elaboracéo do
EIA, criando-se regras de
orientacdo mais especifica
para as diferentes fases. O

RIMA  (instrumento  de
informacdo do  publico)
também precisa ter sua

estrutura melhor definida, a
fim de que o resultado seja a
informacdo adequada da
sociedade sobre 0
empreendimento ou atividade
em discussao.

o Criou-se um grande
cartorio de elaboragdo e
analise do EIA/RIMA, que
deixou de ser um instrumento
preventivo.

Essa macula decorre da
manifesta obviedade que se
apresenta na parcialidade
refletida nas conclusdes do
relatério, elaborado por uma
equipe multidisciplinar, mas

que é remunerada
diretamente pelo
empreendedor, portanto,
claramente  inclinada a

favorecer os interesses de seu
contratante.

Termo de Referéncia

E comum a critica de
empreendedores de que a
SMA demora em apresentar o
Termo de Referéncia para a
elaboracéo do EIA/RIMA.

Essa situacdo se verifica em
virtude da aprovacao
prioritdria de projetos do
préprio governo, gerando
atrasos na elaboracdo do
Termo de Referéncia de
empreendimentos
particulares.

Sistemas de Licenciamento

Diversidade de Sistemas de
Licenciamento vigentes

Devido ao fato de ndo existir
um sistema Unico de
licenciamento ¢é dificil
distinguir com clareza cada
etapa do licenciamento ao se
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Aspecto do Licenciamento

Deficiéncia

Comentario

analisar cada um dos
processos.

Manifestacdo dos Poderes
Publicos Municipais no
processo de Licenciamento

Precariedade nas
manifestacbes das Pessoas
Juridicas de Direito Publicos
(esferas  Municipais) no
processo de licenciamento.

As prefeituras e 6rgdos
municipais quando instados a
se manifestar em processos de
licenciamento sé&o tendentes a
aprovar a realizacdo dos
empreendimentos, dado seu

potencial de geracdo de
emprego e renda para 0
Municipio. No entanto,

muitas vezes deixam de
fundamentar suas
manifestacbes, seja por ndo
estarem capacitados para
tanto, seja por seu manifesto
interesse e clara posicdo
politica a  favor do
empreendimento. A falta de
subsidio  técnico  dessas
decisdes € patente.

Audiéncias Publicas

Deficiéncia na participacdo
popular no processo de
licenciamento.

Realizagdo apenas visando
legitimar o processo, com
eficacia destinada a
composicao de um check-list.

A audiéncia publica tem sido
pouco explorada na préatica de
avaliagdo de impacto
ambiental e, por si so, ndo é

capaz de  efetivar a
participacéo social no
processo de tomada de
decisédo guanto ao

licenciamento ambiental de
atividades modificadoras do
meio ambiente.

E comum a realizacdo das
audiéncias ap6s a decisao
politica acerca do assunto em
discusséo ja ter sido tomada.
Acabam sendo realizadas,
muitas vezes, para simples
cumprimento de uma etapa de
um processo  burocrético,
legitimando decisBes prévias.

Preponderancia do poder
econdmico em detrimento do
poder politico

Poderio econdmico que gera
pressdes de determinados
entes em favor da aprovagéo
dos empreendimentos.

E Dbastante frequente a
manipulacdo politica das
populagdes envolvidas por
parte  dos  empresérios,
politicos e interessados num
apoio ao empreendimento ou
questdo sob discussdo. E
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Aspecto do Licenciamento

Deficiéncia

Comentario

comum ver-se o afluxo de
“populares” a certas
audiéncias, “patrocinado” por
interessados que
supostamente trocam esse
apoio publico por favores.

Atribuicbes do CONSEMA

Necessidade de revisdo do
quadro de atribuicdes
licenciatérias do CONSEMA.

N&o € adequado que este atue
numa ampla gama de
processos de licenciamento.
Isso toma muito tempo do
trabalho do 6rgédo colegiado,
que deixa de atuar em outras
areas.

Participagdo da comunidade
académica.

Inexisténcia de
procedimentos formais
estabelecido no processo de
licenciamento relacionados a
efetividade da participacdo da

E  preciso criar  um
mecanismo de apoio técnico-
cientifico aos tomadores de
decisdo em casos de
licenciamento que passam

comunidade cientifica. pelo  colegiado.  Muitos
conselheiros desconhecem as
questdes de mérito sobre as

quais decidem.

Fonte: Adaptado de Furriela (2012)

Portanto, ndo obstante a existéncia de uma Politica Nacional, o
ordenamento juridico ambiental brasileiro é constituido por varias leis
esparsas e segmentadas por assuntos, além de uma gama de normas
regulamentares como portarias, instrucbes do MMA, resolucbes do
CONAMA, além de atos normativos estaduais e municipais.

4. O EIA/RIMA NO PROCESSO DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL

A Resolucdo CONAMA 237/97 estabeleceu a obrigatoriedade de submisséo
de atividades consideradas efetiva ou potencialmente causadoras de
significativa degradacdo do meio ambiente ao processo de licenciamento
ambiental mediante a apresentacdo de prévio estudo de impacto ambiental e
respectivo relatorio de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA) ou
realizacdo de outros estudos ambientais, conforme previsto no paragrafo
unico do artigo 3°:

“Paragrafo Unico. O 6rgdo ambiental competente, verificando que

a atividade ou empreendimento nédo é potencialmente causador de
significativa degradacdo do meio ambiente, definird os estudos
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ambientais pertinentes ao respectivo processo de licenciamento”.
(Resolucdo CONAMA n° 237/97).

Ha empreendimentos cujas acdes interventoras sobre 0 meio ambiente
causam impactos que demandam a exigéncia de analises mais profundas,
procedimento que se verifica no &mbito do licenciamento ambiental, através
dos instrumentos RAP (Relatorio Ambiental Preliminar ou RAS - Relatorio
Ambiental Simplificado) ou do EIA/RIMA (Estudo de Impacto Ambiental e
Relatdrio de Impacto sobre 0 Meio Ambiente).

No Estado de S&o Paulo a normatizacdo dos procedimentos para o
licenciamento ambiental de atividades sujeitas a elaboracdo de EIA e RIMA
foi estabelecida pela Resolugdo SMA 42, de 29 de dezembro de 1994, que
instituiu dois instrumentos preliminares a0 EIA e RIMA: Relatério
Ambiental Preliminar - R.A.P. e Termo de Referéncia — T.R. Aplica-se
também a Resolucdo SMA n° 01, de 17 de fevereiro de 1998, sobre a
realizacdo de reunido técnica informativa no procedimento de analise do
RAP, a Resolucédo n° 54/2004 da SMA e a Deliberacdo CONSEMA No. 50,
de 1992, relativa as audiéncias publicas em matéria ambiental (FURRIELA,
2012).

O EIA/RIMA € o instrumento que compde o0 processo de
Licenciamento ambiental atraves do qual se define como um procedimento
administrativo de controle e fiscalizacdo das atividades poluidoras destinado
a fazer a verificacdo dos niveis de impacto ambiental decorrentes das mais
diversas acOes interventoras, analisando se determinado impacto ambiental
podera ou ndo ser suportado pelo meio.

Em outras palavras, consiste em um conjunto de atividades cientificas
e técnicas que incluem o diagnostico ambiental, a identificacéo, previséo e
medicdo dos impactos, sua interpretacdo e valoracdo e a definicdo de
medidas mitigadoras e de programas de monitorizacao destes.

O empresario empreendedor devera, visando obter a licenga ambiental,
apresentar o estudo prévio de impacto ambiental (EIA) que possui uma série
de critérios estipulados pelas resolucdes 001/86 e 237/97 do CONAMAS®

® O art. 3° da Resolugdo 237 do CONAMA — Conselho Nacional do Meio Ambiente, estipula a
obrigatoriedade da apresenta¢do do EIA/RIMA: “Art. 3° - A licenga ambiental para
empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou potencialmente causadoras de
significativa degradacdo do meio dependera de prévio estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-a publicidade,
garantida a realizacdo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a
regulamentacdo.”
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sobre as atividades consideradas de risco e que portanto demandam tal
estudo.

N&o sdo poucas as criticas ao atual modelo de realizacdo do EIA/RIMA.
No que diz respeito as audiéncias publicas, oportunidade em que é feita a
apresentacao dos efeitos decorrentes da acao interventora, sao maximizados
os efeitos positivos do empreendimento e minimizados (ou até mesmo
ocultados) os negativos, 0 que mascara a realidade.

Segundo Sanchez (2010, p. 18):

[...] “o instrumento encontra limitagdes inerentes a sua propria
dimenséo, tendo dificuldades em analisar em profundidade as
alternativas tecnoldgicas e de localiza¢do dos projetos, e de levar
em consideracdo, satisfatoriamente, os impactos cumulativos,
sinérgicos e indiretos que os envolvem, e cuja mitigacao requer
acdo governamental coordenada que ndo ha como ser adotada em
nivel de projeto”.

Outro aspecto a ser considerado diz respeito ao fato de que inexiste
obrigacéo legal referente a motivagdo no processo de licenciamento, ou seja,
em muitos casos 0 procedimento se presta ao papel de mero minimizador de
impactos, em detrimento ao seu real papel de evitar a concretizacao de obras
causadoras de impactos consideraveis.

Essa méacula decorre da manifesta obviedade que se apresenta na
parcialidade refletida nas conclus6es do relatorio, elaborado por uma equipe
multidisciplinar, mas que é remunerada diretamente pelo empreendedor,
portanto, claramente inclinada a favorecer os interesses de seu contratante.

A precariedade ou auséncia de realizacdo do processo de
monitoramento (conforme previsto na Resolucdo 01/86 do CONAMA)
também ¢ alvo de criticas, na medida em que se verifica deficiéncia na
maquina administrativa que nao dispbe de material humano (e muitas vezes
de recursos) para este processo. Ndo é incomum observar a opcdo pelo
chamado automonitoramento, procedimento em que, a titulo de
exemplificacdo, determinados efluentes de um processo produtivo, apos
passarem por um processo de andlise por laboratérios ndo-oficiais (cujo
procedimento também € custeado pelo empreendedor) sdo enviados
diretamente das empresas para o Orgdo encarregado da fiscalizacdo,
descaracterizando qualquer legitimidade do processo.

Posicionando-se a respeito do tema, assim manifestou-se o Ministério
Publico do Rio Grande do Sul:

“O EIA patrio se presta para a producdo de documentos
frequentemente inadequados pelo despreparo cientifico das
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equipes multidisciplinares e analise deficiente devido a caréncia
material dos 6rgdos da Administracdo Pablica. Por fim, nosso
sistema permite a sobreposicado de interesses politicos sobre as
conclusdes dos EIA/RIMASs . Enquanto Estados e Municipios
esforcam-se em uma competicao para ver guem oferece mais
vantagens, grandes empreendimentos fazem exigéncias de
toda ordem, até com a tentativa de escamoteamento da
legislacdo ambiental”. (grifo nosso)’

A atual configuracdo prevista para o procedimento de EIA/RIMA
apresenta-se mais como um processo politico do que como um procedimento
administrativo, pois acaba por atender aos interesses de classes mais
favorecidas economicamente, dotada de recursos e influéncias em
detrimento do interesse coletivo de manter um meio ambiente saudavel,
direito fundamental difuso e de terceira geracao, relegado a segundo plano e
subjugado pelo poder econdmico em virtude de sua comprovada
hipossuficiéncia.

Salvador (2001) afirma existir a necessidade de se aperfeicoar a
legislagdo de AIA e aponta as seguintes fragilidades e deficiéncias
identificadas no atual modelo de Avaliacdo de Impactos Ambientais vigente
no Brasil: (i) inexisténcia de zoneamento ambiental, (ii) excessiva
centralizacdo do instrumento em nivel estadual, desestimulando a
conscientizacdo regional e local sobre as questdes ambientais, (iii) excessiva
abordagem setorial da AlA, que transforma a ferramenta em disputa politica
entre as diversas secretarias, sem a adequada administracdo do conflito de
interesses; (iv) inobservéancia de efetividade do carater preventivo e de
planejamento da AIA em virtude de sua verificacdo ndo ocorrer ainda no
estadgio de projeto do empreendimento, ferindo as determinacbes da Lei
6.938/81 e Resolucdo CONAMA 01/86, (v) elaboracdo do Termo de
Referéncia realizada de acordo com critérios exclusivos do empreendedor,
gerando deficiéncia do mesmo em virtude de auséncia de estudos de
alternativas de projeto, riscos ambientais, dentre outros, (vi) burocratizacao
do procedimento e inexisténcia de um limite de tempo para a conclusdo do
EIA, (vii) precariedade de recursos financeiros, materiais e humanos para a
conducéo do processo de AlA e auséncia de apoio politico, gerando pressao
governamental e fragilizacdo do instrumento, (viii) auséncia de
monitoramento do EIA por parte dos responsaveis por sua analise,
culminando na baixa eficacia do processo.

N&o obstante as criticas apontadas em relacdo ao atual modelo de
licenciamento ambiental vigente no Brasil no que diz respeito a efetividade

" Disponivel em http://www.mprs.mp.br/ambiente/doutrina/id21.htm. Acesso em 03/10/2014
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da protecdo ambiental, os empreendedores particulares entendem que se trata
de um procedimento burocratico que obstaculiza o progresso e o avango
econémico do pais.

Contrariando o posicionamento dos empreendedores que criticam
severamente o EIA/RIMA, atribuindo ao mesmo uma pretensa morosidade
no processo de licenciamento, além da criacdo de embaragos econdmicos aos
projetos, o que faz com que, aos olhos dos empreendedores seja 0 EIA/RIMA
um entrave ao desenvolvimento econémico e social, Mirra (2006, p. 136) se
posiciona no seguinte sentido:

“Diz-se, com muita frequéncia, que se quer emperrar um
empreendimento basta submeté-lo ao estudo de impacto
ambiental, surgindo a partir dai, muitas vezes, propostas - umas
veladas, outras nem tanto - de restringir-se a sua exigéncia a um
nimero cada vez menor de atividades degradadoras. Tal visdo,
contudo, ndo pode prevalecer.

A grande contribuicdo do EIA para o planejamento de obras e
atividades potencialmente causadoras de degradacdo ambiental
foi  precisamente estabelecer um tempo distinto, e
necessariamente mais demorado, para a aprovacgdo de projetos de
empreendimentos que, apesar de relevantes para o
desenvolvimento econémico e social e benéficos a curto ou a
médio prazo, podem ser também danosos a qualidade de vida e
ao bem-estar da coletividade a longo prazo - incluindo as futuras
geracOes. Assim, entre decidir com rapidez sobre a implantacao
de um empreendimento e decidir com maior margem de acerto,
ou menor margem de erro, ap6s cuidadosa avaliacdo das
repercussdes ambientais do projeto, optaram o legislador e o
constituinte pela segunda alternativa, conscientes da necessidade
de adotar-se uma postura de seguranca e de prudéncia, em funcéo
da dimensé&o e, muitas vezes, da irreversibilidade de determinadas
agressdes ambientais supervenientes a empreendimentos bem
intencionados, mas que, por deficiéncia na capacidade de prever
0s impactos nocivos sobre a vida e a qualidade de vida da
populacdo durante a fase de planejamento, acabam por ter seus
efeitos positivos imediatos praticamente anulados na sequéncia
dos anos.

Exemplo classico do que acaba de ser mencionado é o da
construcdo de grandes barragens para fins hidrelétricos. N&o séo
raros 0s casos de implantacdo de usinas hidrelétricas que
acarretam impactos ambientais gigantescos, com inundacdo de
extensas areas de terras, antes cobertas por vegetaces e florestas,
cortadas por rios e ocupadas por populacdes e comunidades
tradicionais, como os indigenas, que se encontravam em perfeita
harmonia com o meio. O resultado disso tudo € a destruicdo da
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fauna, da flora e dos ecossistemas aquaticos e terrestres do local,
0 deslocamento de grandes contingentes de pessoas para areas
distantes e a ocorréncia de alteracdes drasticas na economia
regional, com o concomitante dispéndio de somas importantes
com a construcdo e a manutencdo do complexo hidrelétrico,
enquanto sob o ponto de vista energético, no confronto com as
expectativas iniciais, obtém-se, no final, modesta producdo de
energia elétrica, em flagrante desproporcdo com os aludidos
custos sociais, econémicos e ambientais do empreendimento”.

Ainda dentro do processo de licenciamento ambiental, previsto no
inciso IV do artigo 9°. da Lei Federal n°. 6.938 de 1981, regulamentado pela
Resolugdo Conama 237/97 para suprir a avaliacao de impactos ambientais,
0 Estudo de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) deveria ser um importante
mecanismo de prevencdo, responsavel pela determinacdo da viabilidade
ambiental de um empreendimento associado a significativo impacto
negativo. Entretanto, segundo Neves et al. (2013), também ha dificuldades
em comparar aspectos técnicos, econdmicos e ambientais sem tornar o
processo extremamente complexo por exigir a producdo de grande
quantidade de informacdes primarias.

CONCLUSAO

Corroborando este posicionamento e referindo-se ao EIA/RIMA como um
dos elementos do processo de Licenciamento Ambiental, Pedro (2014)
afirma que este processo, a exemplo de outros mecanismos constitutivos de
direitos ou autorizadores de ligadas a gestdo de interesses difusos, denota
uma tipica atividade de regulacéo do Estado. Por este motivo, complementa
0 autor, atua de forma dinamica, ndo raramente modificando o préprio
empreendimento ou impondo ao mesmo o cumprimento de determinadas
condi¢Oes adstritas ao interesse publico, o que na visdo de muitos burocratas
representa um entrave, tendo em vista “ndo estarem afetos a atividade de
regulacdo da economia e completamente estranha a empreendedores pouco
acostumados a submeter sua atividade a um mecanismo transparente e
permeavel ao controle social do uso da propriedade”.

Vale ressaltar que toda a discussdao envolvendo o processo de
Licenciamento Ambiental e a exigéncia de EIA/RIMA para atividades que
podem potencialmente causar significativa degradacdo ambiental decorre de
principios constitucionais, dos quais emergem as legislacdes em nivel
federal, estadual e municipal.

Por esta razdo, sdo os principios constitucionais os norteadores de uma
ordem juridica que visa ndo apenas proteger ao meio ambiente como direito
difuso, mas dispensar ao mesmo um tratamento juridico especifico de acordo
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com a importancia a ele conferida pela propria Constituicdo Federal
Brasileira vigente.
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