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RESUMO

Essa dissertacdo tem por finalidade apresentar uma andlise critica dos procedimentos de
licenciamento ambiental na industria do petréleo, especialmente na area offshore do segmento
de Exploracao e Produgao (E&P), realizados no nivel federal e da problematica introduzida
no ambito de tais procedimentos pela compensa¢do ambiental, criada pelo artigo 36 da Lei n°
9985/00. Essa analise foi baseada na evolugdo dos procedimentos de licenciamento ambiental
a partir da publicagdo da Lei Federal 9985/00. Alguns dos principais problemas relacionados
ao instituto da compensacao ambiental, criada pelo artigo 36 da Lei n® 9985/00, exigida no
ambito do licenciamento ambiental, sdo apresentados e discutidos nesta dissertagdo, além de
apresentadas propostas de eventual solugdo destas questdes. Consubstanciado nos aspectos
conceituais e operacionais que envolvem o licenciamento ambiental no Brasil como
instrumento fundamental da gestdo ambiental publica e privada, inserido no artigo 9° da Lei
da Politica Nacional de Meio Ambiente — PNMA - Lei n°® 6.938/ 81, foram descritos o seu
respectivo procedimento, em nivel federal; os conflitos de competéncia para licenciar; as
espécies de licengas ambientais; seus prazos etc; tendo sido dada énfase ao procedimento de
licenciamento ambiental na area offshore do segmento de Exploracdo ¢ Producdo (E&P) de
petrdleo, realizados no nivel federal, embora se tenha feito referéncia, ainda que superficial,
ao procedimento de licenciamento ambiental na area onshore. Foi descrito o processo
historico das tentativas anteriores de criagdo da compensagao ambiental referida, bem como a
evolugdo do tramite do projeto de lei que culminou com a edigdao da Lei n® 9985/00. Em
relacdo a compensacdo ambiental, foi estudado, detalhadamente, o dispositivo legal que criou
tal instituto, bem como os dispositivos da norma regulamentar a Lei, além de terem sido
apontadas as dificuldades e problemas que passaram a se apresentar nos procedimentos de
licenciamento ambiental diante da introducdo deste novo instituto, sem a devida
regulamentacdo, o que vem gerando inseguranga juridica nos gestores publicos, especialmente
nos privados. Estas dificuldades e problemas necessitam de solu¢do com o objetivo nico da

sustentabilidade das atividades da industria de petroleo.

Palavras-chave: Licenciamento Ambiental, Licenciamento da Atividade de Petroleo,

Compensacao Ambiental, Gestdo Ambiental Publica e Privada da Atividade de Petréleo.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to introduce a critical analysis of environmental licensing
procedures in the petroleum industry, especially in the offshore area of Exploration and
Production segment (E&P), accomplished on federal level, and also the problem introduced
into the scope of such procedures by the environmental compensation, created by article 36 of
the Law 9985/00. This analysis was based on the development environmental licensing
procedures since the publication of Federal Law 9985/00. Some of the main problems related
to the environmental compensation, created by article 36 Law 9985/00, required in the
environmental licensing scope are introduced and discussed in this dissertation, as well as
proposals are put forward of possible solutions to those issues. Considering conceptual and
operational aspects that involve the environmental licensing in Brazil, as a fundamental
instrument of public and private environmental management, included in the article 9th of the
Environment National Politics Law — ENPL - Law 6.938/ 81, it was described its respective
procedure on federal level; the competence conflicts to licentiate; the different kinds of
environmental licenses; their dead-lines etc; having been given emphasis on environmental
licensing procedure in offshore area of Exploration and Production segment (E&P) of
petroleum, accomplished on federal level, although reference has been done, even superficial,
to the environmental licensing procedure onshore. It was described previous attempts of
introducing the referred environmental compensation and the historic process, that resulted in
the Law 9985/00. Regarding the environmental compensation, it was studied, in full detail,
the legal device that created such requirement, as well as the regulation of the Law, and also it
was pointed out the difficulties and problems that started to appear in the environmental
licensing procedures due to the introduction of this new rule, without proper regulation, which
has been generating legal instability not only for managers in the public sector but especially
in the private. These difficulties and problems need solution with the only goal of the

petroleum industry sustainability.

Keywords: Environmental licensing, Petroleum Activity Licensing, Environmental

Compensation, Public and Private Environmental Management in Petroleum Industry.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO DO TEMA E DELIMITACAO DO ESTUDO

O principal objetivo desta dissertagdo ¢ apontar e discutir alguns problemas que
passaram a se apresentar a partir da entrada em vigor da Lei Federal n® 9985, de 18 de julho
de 2000, que criou, pelo artigo seu 36, a exigéncia de compensagdo ambiental no ambito do
licenciamento ambiental, especialmente na industria do petrdleo, até o horizonte atual, isto &,
até 2005 e propor, eventual solugdo na tentativa de reduzir o que mais aflige o empreendedor,
ou seja, as exigéncias indevidas a titulo de compensa¢ao ambiental, que acaba por implicar no
acréscimo, do ja demorado, tempo necessario para a obtengao das licengas ambientais, muitas
vezes levando o empreendedor a judicializagdo do procedimento de licenciamento ambiental.

Como instrumento de controle ambiental e instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente-PNMA e, portanto, de gestdo ambiental, o licenciamento das atividades
potencialmente poluidoras, ainda carece de aperfeicoamento, pois as praticas atuais nao
acompanharam a evolu¢ao desejada e necessaria ao desenvolvimento dessa atividade
econdmica de petroleo no pais, sendo que a inser¢do do instituto da compensacdo ambiental
no ambito de tal procedimento, criou mais um complicador, posto que este também necessita
de aperfeigcoamento.

A atividade econdmica petrolifera, alicer¢ada na utilizagdo de um recurso natural nao
renovavel, produz diferentes impactos ao meio ambiente e, portanto, como tantas outras
atividades industriais, carece de controle e fiscalizacdo para que possa cumprir o papel de
abastecer o pais de petroleo e derivados levando em consideragdo a preservacdo do Meio
Ambiente e assegurando, desse modo, o atendimento das necessidades da geracao atual sem
comprometer o atendimento das necessidades das geragdes futuras, como preconizado pelo
Principio do Desenvolvimento Sustentavel ou Sustentado.

A flexibilizagdo do monopolio da Unido, com a emenda constitucional n° 9, fez surgir
um novo marco regulatorio para especialmente para as atividades de Exploragdo e Producao
(E&P), que ndo considerou ou considerou de forma timida a questdo ambiental. Assim, na
etapa de licenciamento ambiental dos projetos de E&P acontecem discussdes que deveriam
ter ocorrido nas etapas iniciais do planejamento dessas atividades, em nivel de politicas,

programas e planos,isto porque anteriormente a concessao de novos blocos exploratorios nao
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ha a interacdo com as politicas e questdes ambientais, fazendo com que os problemas
ambientais venham a aparecer quando da sua operacionalizacdo, trazendo como
conseqiiéncias dificuldades para os 6érgdos ambientais e prejuizos para as empresas, inclusive
o impedimento da realizacao das atividades de E&P. (MALHEIROS 2002 apud ALMEIDA et
al., 2002)

Atualmente, se verifica o recrudescimento da legislagdo ambiental, havendo um
grande numero de leis e regulamentos ambientais, em diferentes esferas hierarquicas de
competéncia e com diversos niveis de complexidade, aos quais as companhias de petrdleo tém
que se submeter. Diante de tal cenario, o licenciamento ambiental, que como ¢ sabido, carece
do adequado aperfeicoamento, ainda se torna mais complexo diante dos problemas que serdao
apontados e que surgiram com a insercdo desse novo instituto, também nao devidamente
regulamentado, no ambito de tal procedimento. Nesta linha de raciocinio, os Orgaos
ambientais responsaveis pela administragdo do cumprimento dessas exigé€ncias, para nao
serem acusados de omissdo, vém fazendo cada vez mais exigéncias excessivas, especialmente
em relacdo a compensacdo ambiental, exigéncias estas ndo alinhadas ao artigo 36 da Lei
Federal n° 9985/00, e que, para serem efetivadas, necessitariam de balizamento.

A exigéncia de compensagdo ambiental no ambito do procedimento de licenciamento,
para a implantacao de empreendimento de significativo impacto ambiental, especialmente de
uma empresa do ramo petrolifero, suscita duvidas, tais como:

M O que se deve entender por compensagdo ambiental, de acordo com o artigo 36 da

Lei Federal n® 9985/00?

M Existe distingdo na legislagdo ambiental entre as expressdes “medida compensatdria
e/ou reparatdria” e “‘compensacao ambiental”?

M Caso a resposta a questdo anterior seja positiva, o que se deve entender por “medida
compensatdria e/ou reparatoria’ e “compensagdo ambiental”?

M Quais as conseqiiéncias advindas da exigéncia pelos gestores ambientais publicos,
no ambito do procedimento de licenciamento ambiental de empreendimentos
potencialmente ou efetivamente causadores de degradagdo ambiental, ou, ainda da
inser¢ao como condicionante de licenga ambiental, na industria do petroleo, da
“medida compensatoria e/ou reparatdria”, ao invés da “compensagdo ambiental”

prevista no artigo 36 da lei n® 9.985/00?

Ao se defrontarem com esses e outros questionamentos, os gestores das empresas

devem buscar formas, criativas e eficientes para minimizar o impacto sobre a saide humana e
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0 meio ambiente que os empreendimentos que suas companhias pretendem implantar podem
vir a ocasionar. Devem, também, desenvolver abordagens mais sofisticadas para gerenciar
eventuais impactos ambientais e seus problemas sobre o desempenho dos negocios, tanto a
curto quanto a médio e longo prazo.

Nesse contexto, a garantia da licenca ambiental deve ser parte integrante do negdcio,
tendo em vista que o licenciamento ambiental surge como um instrumento de gestao publica,
ndo havendo nenhum Obice para sua utilizagdo como instrumento de gestdo privada, e
considerando que se trata de ferramenta fundamental para a identificagdo, redugdo e
eliminagdo de todo um elenco de comprometimento e obrigacdes associadas ao
empreendimento.

Um dos principais entraves a sustentabilidade do licenciamento ambiental e a garantia
da licenca ambiental ¢ a grande demora que, hoje, os 6rgaos licenciadores vém enfrentando
nas analises dos requerimentos de licenca. Esta demora ndo ¢ atribuida a incapacidade técnica
dos referidos oOrgdos, mas ao fato dos mesmos enfrentarem enormes dificuldades
or¢amentarias, contando com reduzido numero de técnicos disponiveis, o que resulta em
demora para analisar nos prazos referidos na legislagdo os requerimentos que se avolumam
dia apos dia.

A ndo percepcao e/ou entendimento do funcionamento desse processo de gestdo
ambiental do Poder Publico tem trazido desconfortos e aumento dos custos para os
empreendedores que atuam ou tentam introduzir-se nesse mercado altamente competitivo da
industria do petrdleo e gas, principalmente pelo longo prazo na expedicdo de uma licenga
ambiental pelo 6rgao ambiental competente.

Os principais problemas imediatos detectados sdo: a insuficiéncia de funcionarios com
conhecimento especifico e experiéncia na 4rea ambiental; a incapacidade estrutural dos 6rgaos
ambientais; a forte possibilidade de influéncia politica nas decisdes dos administradores
publicos; a auséncia de assisténcia juridica dentro do processo de licenciamento ambiental e,
principalmente, a falta de seriedade na aplicacdo da lei ambiental (SOARES, 2003).

Sendo que tal problematica vem agora sendo agravada com a introducdo deste novo
ingrediente, que ¢ representado pelo instituto da compensag¢ao ambiental, criada pelo artigo 36
da Lei Federal n® 9985/2000.

Atualmente no Brasil, o exercicio legal de atividades exploradoras de recursos naturais
ou que provoquem impacto significativo ao meio ambiente requer o cumprimento de diversas
medidas e exigéncias para o atendimento do Processo de Licenciamento Ambiental inerente a

estas atividades.
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Portanto, o estudo aprofundado do processo de licenciamento ambiental e,
especialmente da compensacdo ambiental reveste-se da maior relevancia em vista da
necessidade de uma andlise critica dos instrumentos legais e procedimentos técnicos

atualmente adotados.

1.2 OBJETIVO E JUSTIFICATIVA

Esta dissertagdo tem por bojo discutir as questdes consideradas como principais
relacionadas ao instituto da compensacdo ambiental no ambito do procedimento de
licenciamento ambiental, especialmente na industria do petréleo, com o objetivo de contribuir
para o aprimoramento do sistema de gestdo ambiental publico vigente e o sucesso dos
empreendimentos deste setor industrial, além de apoiar o setor produtivo a minimizar os
riscos do negbcio, no tocante as questdes ambientais.

Assim, espera-se, ao término desta dissertacdo, ter-se efetivado uma andlise do
procedimento de licenciamento ambiental e detalhadamente do instituto da compensacao
ambiental, bem como apontar os principais problemas advindos da inser¢ao de tal instituto no
referido procedimento, procurando abordar questdes como:

v" A mudanca dos paradigmas sociais e tecnologicos e a gestdo ambiental;

v’ A gestio ambiental publica e privada e ferramentas da gestio ambiental;

v’ A gestio ambiental publica e privada na industria do petroleo;

v" O licenciamento ambiental e a compensacio ambiental e gestido ambiental;

v’ Necessidade do licenciamento ambiental de obras ou atividades potencialmente
poluidoras ou degradadoras do meio ambiente ou utilizadoras de recursos
ambientais — escorgo historico;

v’ Natureza juridica do licenciamento ambiental e da licenca ambiental;

v’ Conceitos de licenca, de autorizagio e de permissio e suas principais
dessemelhancas;

v" Competéncia para licenciar;

v’ Procedimento para o licenciamento ambiental e autolicenciamento ambiental;

v’ Prazos de analise e validade das licencas ambientais;

v’ Modificagao, suspensio e cancelamento das licengas ambientais;
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v" O papel da Agéncia Nacional de Petroleo - ANP e as competéncias ambientais;

v" O Licenciamento Ambiental da atividade de E&P, offshore, e onshore e para a
aquisicao de dados sismicos suas fases de consecucao;

v’ A compensagio ambiental e sua vinculagdo com o licenciamento ambiental;

v' Unidades de conservagio e a compensagio ambiental — escorgo historico;

v’ A Lei Federal n° 9985/00 e seu contetdo;

v’ Conceito de espacos especialmente protegidos e de unidades de conservagdo —
Modalidades e objetivos das unidades de conservagao;

v’ Procedimento de criagdo, de alteragio e de supressdo das unidades de conservagio;

v’ Fundamento legal para a criagdo da “compensagdo ambiental”;

v’ Conceito de compensacio ambiental — relagio com os principios do poluidor-
pagador e do usuario-pagador;

v/ Natureza juridica da compensacio ambiental criada pela Lei n° 9985/00 e sua
regulamentacao;

v/ Diagnéstico e eventuais propostas de solu¢des para os principais problemas
advindos da introdu¢do da compensagdo ambiental no procedimento de

licenciamento.

Assim, resumidamente podemos dividir os Objetivos em dois, o Objetivo Geral:

M Conhecimento do que se deve entender por compensacdo ambiental na forma posta
no artigo 36 da Lei Federal n® 9985/00 e o impacto de sua exigéncia no
procedimento de licenciamento, especificamente na industria do petréleo no
Brasil.

M Identificar alguns dos principais problemas gerados no ambito de procedimentos de

licenciamento do setor petréleo e gas.

Objetivos Especificos:

M Discutir as principais questdes relacionadas a exigéncia e compensagdo ambiental
no procedimento de licenciamento ambiental na industria do petrdleo e suas

conseqiiéncias para os gestores ambientais, especialmente os privados.
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M Contribuir, eventualmente, para o aprimoramento do sistema de gestdo ambiental
vigente e o sucesso dos empreendimentos deste setor industrial com a indicacao de
eventuais propostas de solucdo para evitar eventuais conseqiiéncias indesejaveis.

Com efeito, ha critica generalizada dos gestores privados no sentido de que a cria¢do e

exigéncia do instituto da compensagao ambiental e sua vinculagdo ao licenciamento ambiental
vém ocasionando demora ainda maior no tramite dos procedimentos administrativos de
licenciamento ambiental, que, como ¢ fato notorio, ja eram marcados pelo ndo cumprimento
dos prazos previstos para sua conclusdo, estabelecidos, em nivel federal, no artigo 14 da
Resolugio CONAMA 237/97 (BRASIL, 1997) (de 6 (seis) meses, quando ndo for exigida a
elaboragdo de Estudo de Impacto ambiental e respectivo relatorio (EIA/RIMA) e/ou quando
ndo houver audiéncia publica, e, de 12 (doze) meses quando houver exigéncia de tal estudo
e/ou da referida audiéncia publica, salvo as excec¢des previstas na citada norma infra-legal).
Também serd objeto deste trabalho verificar se a interpretagdo divergente do
disposto no artigo 36 da Lei n® 9985/00 em relagdo aos artigos 31 a 34 do Decreto n° 4340/02
pelos gestores publicos e privados, com a exigéncia pelos primeiros do cumprimento da
compensagdo ambiental em desacordo com tais normas, podera acarretar conseqiiéncias

prejudiciais aos empreendedores.

1.3 QUESTOES E HIPOTESES

A exigéncia de compensagdo ambiental no ambito do procedimento de licenciamento
ambiental, criada pelo artigo 36 da Lei Federal n° 9.985/00, por ter gerado inimeras duvidas,
tanto nos gestores ambientais publicos quanto nos privados, quanto aos critérios para sua
fixagdo (por exemplo, critérios para o estabelecimento do grau de impacto dos
empreendimentos); a forma de seu cumprimento (através do cumprimento de obrigacdes de
dar - pagamento em dinheiro ou dagdo em pagamento - ou de obrigagdes de fazer); quanto ao
instrumento habil a sua exigéncia (por meio de convénio, termo de compromisso ou outro
instrumento) e momento dessa exigéncia (quando do requerimento pelo empreendedor da
Licenga Prévia, da Licenca de Instalacdo ou da Licenga de Operagdo ou nas renovagdes desta
ultima), dentre outras duvidas, aliada ao fato de que o procedimento administrativo de
licenciamento ambiental estabelecido, em nivel federal, através da Resolugdo CONAMA

237/97, aplicavel como norma geral a empreendimentos ou atividades utilizadoras de recursos
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naturais ou potencialmente poluidores ou degradadores de qualquer forma do meio ambiente,
bem como a Resolugdo CONAMA 23/94 (BRASIL,1994), que prevé licengas e estudos
ambientais especiais aplicaveis as atividades de exploragdo e produ¢do desenvolvidas na
indtstria do petréleo, terem sido alvo de inumeros debates e controvérsias, tanto na area
juridica como técnica, vém ocasionando sérios problemas na gestdo ambiental publica e
privada, especialmente a demora, ainda maior, do tramite de tais procedimentos.

Verifica-se o desconhecimento, tanto pelos gestores publicos como pelos privados, do
que se deve entender pela compensacdo ambiental criada pelo artigo 36 da Lei Federal n°
9985/00.

Diante do acima exposto, buscou-se verificar se existe distingdo na legislagdo
brasileira em relacdo as expressoes “medida compensatdria e/ou reparatoria” e “compensacao
ambiental”. Sendo que, em caso positivo deve-se verificar o que se deve entender “medida
compensatdria e/ou reparatdria” e “compensagao ambiental”.

E finalmente, deve-se verificar quais as eventuais conseqiiéncias advindas da
exigéncia pelos gestores ambientais publicos, no ambito do procedimento de licenciamento
ambiental de empreendimentos potencialmente ou efetivamente causadores de degradacdo
ambiental, ou, ainda da inser¢do como condicionante de licenga ambiental, na industria do
petroleo, da “medida compensatdria e/ou reparatoria”, ao invés da “compensagdo ambiental”
prevista no artigo 36 da lei n® 9985/00.

As hipdteses levantadas sobre a problematica posta sdo:

v' “Compensag¢do ambiental” e “medida compensatoria e/ou reparatoria” se tratam do
mesmo instituto juridico, motivo pelo qual a utilizagdo de um termo por outro pelo
gestor publico ndo gera conseqiiéncias juridicas para o gestor privado.

v “Compensagdo ambiental” e “medida compensatoria e/ou reparatoria” se tratam de
institutos juridicos diversos, todavia, mesmo assim, a exigéncia de uma pela outra
pelo gestor publico ndo gera conseqiiéncias juridicas para o gestor privado.

v “Compensac¢do ambiental” e “medida compensatoria e/ou reparatoria” se tratam de
institutos juridicos diversos, sendo que a utilizagdo de uma no lugar da outra pelo

gestor publico gera conseqiiéncias juridicas para o gestor privado.
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1.4 METODOLOGIA DO ESTUDO

Os métodos para o levantamento das informagdes utilizadas neste trabalho foram:

— A pesquisa bibliografica nas bibliotecas da PETROBRAS, da Universidade
Federal Fluminense e da CAPES;

— Acervo particular e diversos Sites na internet,
— Levantamento legislativo;
— Pesquisa dos Marcos Legais;

— Estudo de procedimentos de licenciamentos ambientais junto ao IBAMA de
empreendimentos e/ou atividades da PETROBRAS, no periodo de 2000 a 2005

onde consta a exigéncia de compensagao ambiental.

Ainda, foi efetivada pesquisa e analise de pareceres técnicos e juridicos acerca do
tema e de decisdes dos tribunais brasileiros que eventualmente trataram a questao.
Todas as fontes pesquisadas estdo devidamente listadas nas Referéncias

Bibliograficas.

1.5 ORGANIZACAO DO ESTUDO

Assim, esta dissertacdo se encontra estruturada da seguinte maneira: neste Capitulo,
o de numero 1, que se refere a Introdu¢do, pretende-se introduzir a problematica, que serd
objeto desta dissertacdo; no Capitulo 2, trata-se da mudanga dos paradigmas sociais e
tecnoldgicos e o respectivo impacto na gestdo ambiental, fazendo-se uma comparagdo entre a
gestao ambiental publica e a privada, e, especificamente da gestdo ambiental publica e privada
na industria do petrdleo; nos Capitulos 3, 4 e 5, que tratam, respectivamente, do
Licenciamento Ambiental, do Licenciamento Ambiental no Setor Petréleo e da Compensagao
Ambiental criada pelo artigo 36 da Lei n°® 9985/00 e sua vinculagdo com o Licenciamento
Ambiental, pretende-se trazer o arcabougo legal no qual estd pautado o tema da pesquisa, bem

como a revisdo da literatura pesquisada sobre a situacdo problema; no Capitulo 6 foram
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identificados alguns problemas envolvendo o tema da pesquisa, tendo sido desenvolvida a
teoria aplicavel a estes e apresentados alguns exemplos praticos dos problemas apontados,
especificamente relacionados a induastria do petréleo, bem como os impactos na gestdo
ambiental publica e privada; e, por ultimo, no Capitulo 7, apresentam-se as conclusdes e

contribui¢des da pesquisa.
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2 A MUDANCA DOS PARADIGMAS SOCIAIS E TECNOLOGICOS E A GESTAO
AMBIENTAL - A GESTAO AMBIENTAL PUBLICA E PRIVADA - A GESTAO
AMBIENTAL PUBLICA E PRIVADA NA INDUSTRIA DO PETROLEO.

2.1 A MUDANCA DOS PARADIGMAS SOCIAIS E TECNOLOGICOS E A GESTAO
AMBIENTAL

Dentro do contexto vivido neste inicio do século XXI, quando se verifica a
globalizacdo da economia, o avango do conhecimento cientifico leva a elucidacao de algumas
incertezas, porém, cria outras, sendo que tais transformacgdes implicam na mudanga de
paradigmas sociais e tecnologicos.

Os gestores das diversas atividades industriais, diante da atual busca da
competitividade e sobrevivéncia, constataram a necessidade de reestruturacdo do
gerenciamento dos seus negdcios em face do progressivo aumento do questionamento pelo
publico das praticas gerenciais até¢ entdo levadas a efeito, em virtude da percepcio deste da
falta de controle dos riscos das instalagcdes pela industria, da auséncia de tratamento prioritario
pelas industrias as questdes relacionadas a seguranca industrial e protecdo ambiental ou no
que se refere a responsabilizacdo por seus processos € produtos.

Tal percep¢ao do publico vem gerando uma crescente pressao sobre os o6rgaos oficiais
de controle ambiental e legisladores, o que vem dando ensejo a edicdo de leis e respectivas
regulamentacdes cada vez mais severas e, por conseguinte, ao controle e a fiscalizagdo mais
exigentes.

Tais fatos, por sua vez, vém exigindo das industrias, especialmente a do petrdleo, a
adogao de solucdes cada vez mais complexas para o atendimento a legislacdo, bem como a
incessante busca de alternativas visando a melhoria do desempenho ambiental, com o fim
ultimo de gerenciamento dos riscos tecnoldgicos ambientais, bem como para reverter a
percepgao negativa do publico.

Nesta alteragao do modelo gerencial, a varidvel ambiental, sem sombra de divida, esta
obtendo papel de destaque crescente no gerenciamento dos negocios, passando mesmo a fazer
parte do processo decisorio no negocio.

Dentre os fatores que influenciaram o reconhecimento da gestdo ambiental, como

parte integrante dos processos decisérios do negdcio, estao:
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a) o incremento da producdo da legislacdo ambiental';

b) aresponsabilizacdo ambiental pelos produtos e processos;

c) aopinido e a pressao publica;

d) a ocorréncia de acidentes com efeitos ambientais;

e) o incremento da concorréncia e os novos padrdes de competigao;

f) a pressdo das associagdes de classe e de ONGs (organizagdes nao
governamentais);

g) a necessidade de reversdo da imagem negativa e a necessidade de maior
aceitabilidade pelo consumidor;

h) a constatagdo de novas oportunidades de negocios; e,

1) anecessidade da redugao dos custos.

Estes fatores, embora possuam caracteristicas diversas, sdo interdependentes na
medida em que provocam a internalizacdo dos custos externos ambientais, ou seja, 0s
aspectos ambientais negativos causados por uma atividade industrial, ao invés de serem
externalizados e afetarem o bem-estar de outros agentes da economia, como a populagdo, os
consumidores, outros produtores etc, sdo agregados aos custos privados dos respectivos
empreendedores responsaveis pela atividade economica.

Nesta linha de idéias cumpre transcrever De Martini Jinior e Gusmao (2003, p.15), ao

fazerem mengao ao risco tecnologico ambiental neste novo contexto:

O risco tecnoldgico ambiental ¢ realcado e ganha foco de atengdo publica quando
ocorre um acidente catastrofico associado a processos produtivos, o denominado
acidente maior ou ampliado, definidos pela Organizago Internacional do Trabalho,
na Convengdo n° 174 (Decreto n°® 4.085/2002), como todo evento inesperado, como
uma emissdo, um incéndio ou uma explosdo de grande magnitude, no curso de uma
atividade dentro da instalagdo exposta a riscos de acidentes maiores, envolvendo
uma ou mais substancias perigosas ¢ que exponha os trabalhadores, a populagdo ou
o meio ambiente a perigo de conseqiiéncias imediatas ou a médio e longo prazos,
sendo caracterizado ndo somente por sua capacidade de causar 6bitos, mas também
pelo potencial de gravidade e a extensdo dos seus efeitos ultrapassarem os seus
limites espaciais e temporais. (DE MARTINI JUNIOR E GUSMAO, 2003)

Os referidos autores mencionam, ainda, que em estudo sobre acidentes industriais
desenvolvido pela EPA — Environmental Protection Agency, agéncia ambiental americana, o
Brasil ocupou o sétimo lugar na lista dos dez paises com maior nimero de acidentes

quimicos, com cinco 6bitos ou mais entre 1945 e 1991, sendo que a classificacdo do Brasil ¢

' Segundo De Martini ¢ Gusmio (2003) existem mais de 30.000 diplomas legais na legislacio brasileira que
tratam de matéria ambiental.
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ainda pior, passando para a segunda posi¢do no ranking, quando considerado o indicador
gravidade, ou seja, levando em conta o numero de 6bitos por acidente.

Assim, concluem os citados autores que a gestdo ambiental privada deve ter como
foco a prevengdo e o controle dos riscos tecnoldgicos ambientais, além da capacitagdo
tecnoldgica nas melhores tecnologias disponiveis, pois, esta ultima, embora, para eles, seja
condi¢do necessaria, nao ¢ suficiente para tal prevencao e controle.

Com efeito, na visdo destes autores, a capacitagdo tecnologica deve justapor-se as
técnicas organizacionais para assegurar através de uma visdo global e sistémica, a melhoria
continua nos padrdes e projetos (de produtos e instalagdes), operacdo ¢ manuten¢do; bem
como a industria, para proceder ao gerenciamento eficaz de seus riscos ambientais, deve
sempre buscar minimizar: a) o risco técnico (obtido por meio da realizagdo de estudos
técnico-econdmicos da probabilidade de ocorréncia de fendmenos indesejaveis e para a
determinagdo de qual o grau de risco ¢ aceitavel); e, b) o risco percebido (obtido por meio de
pesquisas de opinido publica que buscam auferir a percepcao publica acerca de determinada
questdo, além de estudos de como reverter a percep¢dao publica negativa), posto que esta se
torna realidade, mesmo que tecnicamente néo o seja.’

Soares 20013, baseando-se na ISO 14001, define gestdo ambiental como o sistema de
inclui na estrutura organizacional, atividades de planejamento, responsabilidades, praticas,
procedimentos, processos e recursos para desenvolver, implementar, atingir, analisar
criticamente e manter a politica ambiental.

Assim, diante de todo o exposto, diante da mudanga dos paradigmas sociais e
tecnologicos referidos conclui-se que os fins ultimos da gestdo ambiental devem estar
vinculados aos fatores criticos de sucesso de qualquer organizacgdo, entre os quais destacam-
se:

A. Eficiéncia econdmica (a boa gestdo ambiental pode contribuir para a redugdo de
custos, por exemplo, através de economia de energia, da redugdo de desperdicios,
do aumento de eficiéncia, da redu¢do de custos de seguro e de multas, incremento
da continuidade operacional, entre outros);

B. Melhoria na reputagdo e agregacao de valor a marca;

> A Shell decidiu suspender o afundamento de uma plataforma de petroleo obsoleta, no Mar do Norte, por ter
sido pressionada por uma campanha popular, liderada pela organizacdo ambientalista Greenpeace, que
denunciava efeitos ambientais negativos relevantes da operacdo de afundamento. A alternativa era rebocar a
plataforma com o seu posterior desmonte, 0 que geraria um custo adicional de US$ 100 milhdes. Trés meses
apos a suspensdo do afundamento, o Greenpeace admitiu erro na sua avaliagdo e refez sua posigdo. (Op. cit. De
Martini e Gusmao. 2003, pag. 21. Apud. Revista Veja, 13.9.95, pag. 44.)

SUFSC — ENS 5125/ Gestdo e Planejamento Ambiental — sem 2001/2
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C. Garantia da licenca para operar (a licenga para operar ¢ tida como fato social e nao
apenas como ato formal da administra¢ao publica);

D. Acesso ao mercado, partindo-se da premissa de que o consumidor ira dar
preferéncia por comprar produtos amigaveis ao meio ambiente, produzidos por
empresas ambientalmente corretas;

E. Agregagao de maior valor ao produto ou servigo, admitindo-se que o consumidor
tenha uma maior disposi¢do de pagar por produtos melhores para o meio ambiente,
o que cria um mercado diferenciado para tais produtos;

F. Facilidade de atracdo e retencdo de recursos humanos;

G. Atragdo de capitais (cite-se, por exemplo, que 1/3 da avaliacdo de uma empresa
pelos “Dow Jones Sustainability Indexes” estd vinculado ao desempenho
ambiental e que as empresas listadas como excelentes por seu desempenho nesses
indicadores desfrutam de condi¢gdes muito favorecidas para acesso ao capital); e,

H. Reducdo dos riscos empresariais, uma vez que crises causadas por fatores
ambientais costumam representar impactos de alta magnitude aos riscos dos

negocios.

2.2 A GESTAO AMBIENTAL PUBLICA E PRIVADA — FERRAMENTAS DA GESTAO
AMBIENTAL — A GESTAO AMBIENTAL PUBLICA E PRIVADA NA INDUSTRIA
DO PETROLEO.

A gestdo ambiental publica ¢ levada a efeito por meio da edicdo de normas que visam
a prote¢do do meio ambiente, bem como pela adogdo de medidas preventivas, reparatérias e
repressivas de condutas lesivas ao meio ambiente (dentre outros, dos procedimentos para a
concessdo de licencas e autorizagdes ambientais, além da aplicacdo de penalidades
administrativas pelo descumprimento da legislagdo ambiental), com base na legislagdo em
vigor ¢ nas normas técnicas aplicaveis pela Administracdo Publica, através dos orgdos
ambientais competentes, integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA,
além da Capitania dos Portos da Marinha em casos especificos postos em lei.

A gestdo ambiental publica, de maneira geral, fundamenta-se no uso de ferramentas de

“comando e controle” advindo do poder de policia da Administra¢dao Publica.
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Tal pratica, embora associada a importantes avangos, nao tem sido capaz de resolver
cabalmente os problemas ambientais, que hoje se manifestam de outras formas, a exemplo das
mudangas climéticas, da exaustdo dos recursos naturais, da geracao de grandes quantidades de
residuos urbanos e industriais, da presenga de substancias perigosas nas casas de todos nds,
entre outros. Para esses problemas, a filosofia de comando e controle tem encontrado um
limite pratico.

Para sanar as lacunas atuais, a gestdo ambiental publica precisa incentivar a adogdo de
acoes voluntarias ambientalmente corretas, que sdo opcionais aos gestores privados. Essas

acoes podem ser fundamentadas em mercado, como por exemplo:

a. certificagio do sistema de gestdo ambiental das empresas (ASSOCIACAO...,
1996);

b. certificagdo de conformidade de produto florestal ou de sua cadeia de custddia por
sistemas tais como o CERFLOR do INMETRO ou o Sustainable Forestry Council
- FSC; e,

c. rotulos ambientais de produtos, declarando a superioridade do desempenho
ambiental de alguns produtos ou a isen¢do de determinadas substancias poluentes

na composi¢cao dos mesmos.

Essas ferramentas baseadas em mercado dependem da preferéncia do consumidor
pelos produtos melhores para o meio ambiente e, para sua eficacia, requerem a implantagdo
dos seguintes meios de atuacao:

a) educagdo ambiental,

b) comunicagdo ambiental;

c¢) disponibilidade de dados;

d) existéncia de normas técnicas; e,

e) treinamento especifico para grandes compradores.

Outro conjunto importante de acdes ¢ de natureza econdmica mais explicita, dentre
tais acOes destaca-se a adog¢dao de incentivos fiscais e subsidios a producdo de produtos

melhores ambientalmente ou ao uso de energias renovaveis, baseados no disposto nos artigos
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12 e 13 da Lei n® 6.938/81".

A combinacgao dos fatores acima tem gerado um mercado muito favoravel a producao
e ao marketing de produtos ambientalmente aceitdveis e tem produzido melhorias em fatores
ambientais tais como:

1. redugdo de geragdo de residuos, através da instituicdo e programas voluntarios de
coleta e reciclagem de residuos ou de redugdo do volume de embalagens,
acompanhados de rotulagem ambiental que oriente a compra de consumidores para
os produtos melhores;

2. redugdo das emissdes poluentes pelas industrias que, para alcangar a certificagdo
do seu sistema de gestdo ambiental investem nos sistemas de controle necessarios
para assegurar o cumprimento da legislacao;

3. reducdo da presenca de substancias perigosas nos produtos (acompanhada de
rotulagem ambiental); e,

4. redugdo da emissao de gases do efeito estufa, através dos mecanismos criados pelo
Protocolo de Quioto.

Cumpre lembrar que ha legislacdo recente, ainda em elaboracdo na Unido Européia,

com o conteudo acima, se trata da Politica Integrada de Produtos.

Por outro lado, a visao do empreendedor da industria do petroleo quanto a necessidade
de protecdo do meio ambiente ¢ antropocentrista, portanto, oposta a visdo ecocentrista ou
naturocentrista.

Tal visdo antropocentrista em relagdo a necessidade de prote¢do do meio ambiente é

no sentido de que a boa qualidade de vida do homem e a sua existéncia digna ¢ decorréncia

* Art. 12 - As entidades e orgdos de financiamento e incentivos governamentais condicionario a aprovagdo de
projetos habilitados a esses beneficios ao licenciamento, na forma desta Lei, e ao cumprimento das normas, dos
critérios e dos padrdes expedidos pelo CONAMA.

Paragrafo unico - As entidades e d6rgdos referidos no "caput" deste artigo deverdo fazer constar dos projetos a
realizag@o de obras e aquisi¢ao de equipamentos destinados ao controle de degradag@o ambiental e & melhoria da
qualidade do meio ambiente.

Art. 13 - O Poder Executivo incentivara as atividades voltadas ao meio ambiente, visando:

I - ao desenvolvimento, no Pais, de pesquisas e processos tecnoldgicos destinados a reduzir a degradacdo da
qualidade ambiental,

II - a fabricagdo de equipamentos antipoluidores;
III - a outras iniciativas que propiciem a racionaliza¢do do uso de recursos ambientais.

Paragrafo tunico - Os 6rgdos, entidades, e programas do Poder Publico, destinados ao incentivo das pesquisas
cientificas e tecnoldgicas, considerardo, entre as suas metas prioritdrias, 0 apoio aos projetos que visem a
adquirir e desenvolver conhecimentos basicos e aplicaveis na area ambiental e ecologica.
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logica da existéncia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, tendo como centro das
atengdes o homem.

Assim, para que haja uma gestdo ambiental adequada, inclusive para o
desenvolvimento de atividade econdomica ligada a industria do petréleo, deve-se buscar o
desenvolvimento da referida atividade econdmica em consonadncia com o0s principios que
norteiam o Direito Ambiental, especialmente o principio do desenvolvimento sustentavel; o
principio do direito humano fundamental e o principio do acesso eqiiitativo dos recursos
ambientais, entre outros.

Desse modo, especificamente em relagdo ao empreendedor da industria do petrdleo,
considerando que a atividade por ele exercida ¢ potencialmente poluidora ou degradadora de
qualquer forma do meio ambiente, este vem buscando promover e/ou aprimorar a gestdo
ambiental privada.

Soares (2001, P.5), com base na ISO 14001, define gestdo ambiental privada como a
“forma pela qual a organizagdo se mobiliza interna e externamente, para a conquista da
qualidade ambiental desejada. Ela consiste em um conjunto de medidas que visam ter controle
sobre o impacto ambiental de uma atividade”.

Para que haja a promocdo e/ou aprimoramento da gestdo ambiental privada
adequada, esta deve ser levada a efeito com o intuito de dar cumprimento ao principio do
desenvolvimento sustentavel, ou seja, por meio do desenvolvimento da atividade econdmica
atendendo aos principios postos no artigo 170 da Constitui¢do Federal, dentre outros, o
previsto no seu inciso VI, “defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de
elaboracdo e prestagdo”.

Isto, combinado com o artigo 225 da Constituicdo Federal, que traz em seu bojo
inameros principios constitucionais de Direito Ambiental, dentre os quais destaca-se o ja
mencionado principio do desenvolvimento sustentavel, que dispde que qualquer atividade
deve ser desenvolvida para atender as necessidades do presente, sem inviabilizar o
atendimento das necessidades das futuras geracdes.

Tal principio ndo envolve limites absolutos, mas limitagdes impostas pelo estagio
atual da tecnologia e da organizagao social sobre os recursos ambientais, além da capacidade
da biosfera de absorver os efeitos das atividades humanas.

No ambito da gestdo ambiental privada, especialmente na industria do petréleo, o que
se tem verificado ¢ a mudanca do comportamento das industrias, que gradativamente estao

passando de uma postura inicialmente reativa, para uma postura de cumprimento das normas
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legais e regulamentares voltadas a protecdo ao meio ambiente e, posteriormente, para uma
postura pré-ativa, ou seja, que vai além do cumprimento das normas legais e regulamentares,
quando isto for possivel, decorrente da referida mudanga de paradigmas sociais e
tecnologicos.

Segundo Soares (2001. p.5):

As estratégias para uma gestdo eficiente do meio ambiente incluem as atividades a
montante e a jusante do sistema considerado, entre as quais se destacam o consumo
de matérias-primas, a produgdo de residuos (solidos, liquidos e gasosos), a
modificacdo do ambiente natural, as perturbagdes (ruido, temperatura...), emissdes
eletromagnéticas, radioativas, etc [...]

Nessa linha de idéias, o empreendedor da industria, incluindo o da industria do
petrdleo, atualmente, vem buscando aprimorar a gestdo ambiental privada, através de algumas
ferramentas de gestdo ambiental aplicadas para identificacdo e diagnostico de problemas
ambientais, além da medicao das melhorias alcancadas.

Tais ferramentas tém-se mostrado instrumentos de apoio fundamental para que as
atividades sejam realizadas com eficacia e para assegurar o comprometimento com a melhoria
continua do desempenho ambiental, conforme estabelece o requisito 4.2 (Politica Ambiental)

da ISO 14001, sdo elas:

a) o aprimoramento das normas de seguranca, meio ambiente e saide — SMS,
pois o meio ambiente deve ser compreendido de forma holistica, posto que o
seu ambito ndo se encerra apenas no aspecto natural;

b) a adog@o de um novo posicionamento, passando-se, de forma gradativa, de
uma atuagdo reativa para uma atuagdo pro-ativa em relagdo a protecdo do meio
ambiente;

c) a realizagdo de monitoramentos ¢ auditorias ambientais voluntarias, além dos
obrigatorios por lei, incluindo-se nas primeiras, as auditorias visando as
certificacdes pelas normas NBR ISO 14001; BS 8800; OHSAS 18001 etc,
sendo que estas auditorias devem, eventualmente, caso sejam verificadas nédo
conformidades, justapor-se aos planos de agdes para assegurar a melhoria do
desempenho ambiental;

d) a comunicag@o de riscos ambientais visando a educacdo e a informacgdo, ao
aprimoramento do conhecimento publico; a mudanga de comportamento e a
tomada de agdes preventivas; ao cumprimento de metas organizacionais e a
resolucdo de problemas e conflitos;

e) a elaboragdo de programas de educa¢do ambiental que atinjam a comunidade
do entorno dos empreendimentos/atividades da industria do petroleo e os seus
contratados e fornecedores, além daqueles obrigatdrios pela Lei n® 9795/99
(Lei de Educagdo Ambiental), que sdo programas destinados a capacitacdo dos
trabalhadores, visando a melhoria e o controle efetivo sobre o meio ambiente
do trabalho, bem como sobre as repercussdes do processo produtivo no meio
ambiente, de acordo com o teor do artigo 3°, inciso V, da Lei n® 9795/99; e,

f) aadogdo de programa de eliminagdo ou reducdo da geracdo de residuos ou de
produgdo mais limpa até o limite permissivel caracteristico de cada processo
prioritariamente ao tratamento, estocagem ou disposi¢do, que consta, também,
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como requisito para a certificagdo pela NBR ISO 14001 através da Prevencdo a
Poluigdo. (ASSOCIACAO..., 1996)

Todavia, a adog¢do de tais técnicas ou ferramentas de gestdo ambiental, pelo
empreendedor da industria, ndo ¢ suficiente para garantir que o desempenho ambiental atenda
ou mantenha os requisitos legais e internos da organizagdo ou empresa, devendo ser adotado,
ainda, um sistema gestao ambiental, consoante se vera no item 2.3 abaixo, deste capitulo.

Como mencionado no item anterior deste capitulo, identifica-se que a gestdo
ambiental publica, de uma maneira geral, se fundamenta no uso de ferramentas de “comando
e controle”, em que o poder publico institui leis e normas, fiscaliza o cumprimento das
mesmas e impde sangdes, o que, conforme mencionado, ndo € o ideal, pois embora tal pratica
esteja associada a importantes avancos, encontra limite pratico, nao sendo capaz de solucionar
problemas ambientais concretos, também apontados anteriormente, quais sejam, os problemas
decorrentes das mudangas climdticas, da exaustdo dos recursos naturais, da geracdo de
grandes quantidades de residuos urbanos e industriais, da presenga de substancias perigosas
nas casas de todos nos, entre outros.

Para sanar as lacunas atuais, a gestdo ambiental publica precisa incentivar a adogcao de

acoes voluntarias ambientalmente corretas, que sdo opcionais aos gestores privados.

2.3 O MODELO DE SISTEMA DE GESTAO AMBIENTAL — SGA E A NORMA NBR ISO
14001 COMO INSTRUMENTO DE GESTAO AMBIENTAL PRIVADA.

Para que seja assegurada a eficacia da adocdo destas ferramentas de gestdo, elas
devem fazer parte de um sistema estruturado de gestdo, também chamado de sistema de
gestdo global da organizagdo ou empresa.

Neste aspecto ¢ oportuno mencionar que a norma voluntaria NBR ISO 14001, 1996,
especifica um modelo de Sistema de Gestdo Ambiental (SGA) que possibilita a demonstragao
da conformidade a terceiros, inclusive com a busca de certificagdo/registro do SGA por uma
organizagao externa.

Ressalte-se que o fato de determinada empresa possuir um Sistema de Gestdo
Ambiental (SGA) de conformidade com a NBR ISO 14001 nao significa que esta seja perfeita

em termos ambientais, mas sim, que o seu sistema de gestdo de meio ambiente ¢ gerenciado.
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O modelo de gestdo com base na norma NBR ISO 14001 utiliza o ciclo PDCA
espiralado, que compreende fases de planejamento, implementagdo, verificagdo e andlise
critica com o objetivo de introduzir a melhoria continua.

Ainda, ¢ importante mencionar que a norma NBR ISO 14001 prevé, em sintese, cinco

etapas para a implementag¢ao do Sistema de Gestdo Ambiental — SGA:

1)a defini¢@o pela alta administragdo da empresa de uma politica ambiental, quando
se identifica a situacdo de desempenho ambiental da empresa no momento ¢ as
acOes necessarias para a melhoria deste desempenho;

2)planejamento para implementacdo, cumprimento e manutencdo da politica
ambiental definida;

3)implementagdo e operacdo, com o desenvolvimento da capacitagio e os
mecanismos de apoio necessarios ao atendimento da politica ambiental definida,
seus objetivos e metas;

4)verificagdo e agdo corretiva, quando ¢é realizada a medigdo dos processos
realizados na etapa anterior; e,

S)analise critica pela administragdo dos dados obtidos na 4* etapa, verificagdo e acdo
corretiva, para avaliar se a 3* etapa, implementagdo e operagdo, foi realizada de
acordo com o estabelecido na 2? etapa, planejamento, para, por sua vez,
implementar e manter a politica ambiental definida na 1* etapa mencionada.
(ASSOCIACAO...)

Finalmente, ressalte-se, que, no contexto atual, no qual ¢ cada vez maior a importancia
da variavel ambiental para a sociedade e para a tomada das decisdes empresariais, a melhoria
continua, que, inclusive, ¢ exigida pela norma voluntaria NBR ISO 14001, é o caminho mais
adequado a ser trilhado pelas empresas, incluida ai as relacionadas a industria do petrdleo,
para permanecer com a varidvel ambiental sob controle, evitando, assim, problemas ou
transtornos de diversas ordens representado, por exemplo, pela eventual mudanca da
percepcdo do risco pela sociedade, ou, pela promulgacdo de legislagdo ambiental mais

restritiva.

24 A GESTAO AMBIENTAL DA PETROBRAS COMO EXEMPLO DA GESTAO
AMBIENTAL NA INDUSTRIA DO PETROLEO

Segundo Amaral (2004, p.63), a PETROBRAS, embora ja tivesse uma Politica de
Protecdo Industrial desde 1974, a partir de 2000 os objetivos de responsabilidade social e
ambiental passaram a integrar o seu plano estratégico, sendo que com isto, foram

desenvolvidos indicadores de seguranca, meio ambiente e saude (SMS) diretamente alinhados
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com tais objetivos estratégicos, no sentido de avaliar seu progresso na direcdo do
desenvolvimento sustentavel.

Em 1999, a PETROBRAS procedeu a ajustes organizacionais com o intuito de
promover a utilizagdo do conceito de unidades de negocios autonomas em relagdo aos seus
diversos orgaos, visando a aumentar a transparéncia ¢ a responsabilizagdo por resultados, o
que acarretou, ainda, em 2000, a modificagdo da estrutura organizacional de Segurancga, Meio
Ambiente e Saude — SMS, com a revisao de papéis e responsabilidades e com a incorporagao
de novos objetivos de SMS na medi¢do do desempenho das unidades operacionais e de seus
novos empregados.

Em 2001, a PETROBRAS passou a adotar uma Politica Integrada de Seguranca, Meio
Ambiente e Saude — SMS e Diretrizes Corporativas de SMS.

Com o intuito de dar o suporte necessario ao alcance dos objetivos estratégicos
definidos, foram implantados indicadores de desempenho e programas alinhados com as
melhores praticas da industria de energia em nivel mundial a fim de servir de subsidio ao
processo de tomada de decisdes.

Além disso, o Processo de Avaliagdo da Gestdao de SMS (PAG-SMS), novo sistema de
avaliacdo de gestdo de SMS, estd sendo estruturado, tendo como referéncia as Diretrizes
Corporativas aprovadas.

O ciclo de gestao de SMS da PETROBRAS tem periodicidade bianual, sendo revisado
de forma integrada ao Plano de Negocios da PETROBRAS.’

No Plano Estratégico 2003-2007 a companhia destacou seu compromisso com o
desenvolvimento sustentdvel tendo explicitado em sua missdo e visdo 2010, a seguir

transcritas:

Missao:

Atuar de forma segura e rentavel nas atividades da industria do dleo, gas e energia,
nos mercados nacional e internacional, fornecendo produtos e servigos de qualidade,
respeitando o meio ambiente, considerando os interesses dos acionistas e
contribuindo para o desenvolvimento do pais.

Visdo 2010:
A Petrobras serda uma empresa de energia com forte presenga internacional e lider na
América Latina, com foco na rentabilidade e na responsabilidade social.

Para a concretizagdo da Visdo 2010 a PETROBRAS identificou os seguintes valores

e comportamentos a serem agregados e perseguidos:

> O Plano Estratégico da PETROBRAS contém agora a Missdo e a Visdo 2015, que sofreu pequenas alteragdes,
sendo que o seu Plano de Negocios 2006-2010 foi apresentado no inicio do més de outubro/2005.
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Valores

- A valorizagdo dos principais publicos de interesse, incluindo acionistas, clientes,
empregados, sociedade, governo, parceiros e comunidades em que a companhia
atua;

- Espirito empreendedor e de superar desafios;

- Foco na obtengao de resultados de exceléncia;

- Espirito competitivo inovador com foco na diferenciagdo em servigos e
competéncia tecnologica;

- Exceléncia e lideranga em questdes de seguranca, meio ambiente e saude (SMS);

- Busca permanente da lideranga empresarial.

Comportamentos:

- Etica nos negécios;

- Lideranga pelo exemplo;

- Enfase na integrago e no desenvolvimento do trabalho em equipe;

- Foco no desenvolvimento e sustentagdo de vantagens competitivas;

- Acompanhamento rigoroso dos resultados com reconhecimento e
responsabilizacdo pelo desempenho;

- Transparéncia nas relagdes com os acionistas, empregados, comunidades e com os
demais publicos de interesse.

A PETROBRAS, em seu Plano Estratégico, também definiu os objetivos a serem
atingidos, quais sejam:

A. atuar de forma preventiva na protecdo do ser humano e do meio ambiente,
mediante identificacdo e monitoramento dos riscos operacionais;

B. a Companhia deve manter-se permanentemente preparada para emergéncias e
atuar para mitigar os impactos delas decorrentes;

C. atuar no gerenciamento dos impactos ambientais sociais das suas atividades;

D. ser reconhecida pelo mercado pelo alto nivel de qualidade de seus produtos e
servicos € pela aderéncia aos padrdes internacionais de Seguranca, Meio Ambiente

e Satude (SMS).

Como resultados da transformagao organizacional que sofreu a PETROBRAS, tem-se:

a. aarea de Saude da empresa foi incorporada a area de Seguranga e Meio Ambiente, sob
a supervisao do Gerente Executivo de SMS;

b. os gerentes da unidades operacionais passaram a ser totalmente responsaveis pelo
desempenho de SMS;

c. as responsabilidades do pessoal corporativo de SMS e as responsabilidades dos
profissionais de SMS nas areas e unidades de negodcio foram clarificadas e as linhas de

comunicagao foram formalizadas.
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Em abril de 2003, a PETROBRAS procedeu a uma revisao do seu Plano Estratégico

2003-2007, bem como revisou e aprovou a nova Politica Corporativa de SMS, que na versao

de 17/04/2003, passou a ser a seguinte:

a)

b)

d)

educar, capacitar e comprometer os empregados com as questdes de SMS,
envolvendo fornecedores, comunidades, orgdos competentes e demais partes
interessadas;

considerar, nos sistemas de conseqiiéncia e reconhecimento, o desempenho de
SMS;

atuar na promog¢ao da saude, na protecdo do ser humano ¢ do meio ambiente,
mediante identificagdo, controle e monitoramento de riscos, adequando a
seguranga de processos as melhores praticas mundiais e mantendo-se preparada
para emergéncias;

assegurar a sustentabilidade de projetos, empreendimentos e produtos ao longo do
seu ciclo de vida, considerando-se os impactos e beneficios nas dimensdes
econdmica, ambiental e social;

considerar a ecoeficiéncia das operagdes, minimizando os impactos locais

adversos inerentes as atividades da industria.

Como forma de garantir o estabelecidos no seu Plano Estratégico e na sua Politica de

Seguranca, Meio Ambiente e Saude, a PETROBRAS implementou as 15 (quinze) Diretrizes

de SMS, aprovadas em 27/12/2001, pela Ata da Diretoria Executiva 4338, que, por sua vez,

foram desdobradas em 79 (setenta e nove) requisitos de gestao.

Tais Diretrizes de SMS sao:

a)
b)
c)
d)
¢)
f)
g)
h)
i)
j)

Lideranca e responsabilidade;
Conformidade legal;

Avaliacdo e gestao de riscos;

Novos empreendimentos;

Operacao e manutengao;

Gestao de mudangas;

Aquisicao de bens e servicos;
Capacitacao, educacdo e conscientizacao;
Gestao de informagdes;

Comunicagao;
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k) Contingéncia;

1) Relacionamento com a comunidade;

m) Analise de acidentes e incidentes;

n) Gestdo de produtos;

0) Processo de melhoria continua.

A partir de tais medidas a PETROBRAS passou a implementagdo de programas

estratégicos alinhados aos seu Plano Estratégico, Politica de SMS e Diretrizes Corporativas de

SMS, todos para dar atendimento ao principio do desenvolvimento sustentavel tendo em vista

as dimensdes ambiental, econdmica e social.

Tais programas estratégicos de SMS sao 6 (seis):

a.

Programa de Exceléncia em Gestdo Ambiental e Seguranca Operacional —
PEGASO, em fase final de implementacdo, que teve como meta a a busca pela
exceléncia na gestdo de SMS, e, conseqiientemente, na reducdo dos riscos
inerentes as atividades da industria do petrdleo englobando planos de emergéncias;
recursos disponiveis; procedimentos e gestao etc;

Gerenciamento de residuos e areas impactadas com a aplicagdo de 15 (quinze)
novas tecnologias visando a eliminagdo ou redugdo de residuos, a implantagao de
sistema informatizado de gerenciamento de residuos gerados nos processos
industriais, a constru¢do de areas para armazenamento tempordrio de residuos,
além da implementacdo de plano de remediagcdo e monitoramento do solo de suas
unidades de negocio, especialmente as refinarias;

Contingenciamento com a instalagdo de 9 (nove) Centros de Defesa Ambiental —
CDA'’s localizados, respectivamente, no Amazonas, Maranhdo, Rio Grande do
Norte, Bahia, dois no Rio de Janeiro, Santa Catarina e Goias,além de um CDA de
logistica nacional, préximo ao aeroporto de Guarulhos, em S3o Paulo, equipado
para das apoio imediato aos demais, estando todos os CDA’s em regime de alerta
24 horas, com todo o equipamento necessario para ao atendimento as
contingéncias ;

Seguranca de processo, com a implementacdo do PSP a taxa de freqiiéncia de
acidentes com afastamento (TCFA) vem paulatinamente decrescendo;

Promocao da Saude, com a intensificacdo de uma série de programas com vistas a
melhoria da qualidade de vida das pessoas envolvidas nas atividades da empresa,

como por exemplo, projeto de vigilancia epidemioldgica da forca de trabalho e a
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implantacdo dos Centros de Promocao da Saude —CPS, além de iniciativas que
avaliam e previnem os impactos dos riscos ambientais na saide das comunidades
vizinhas; e

f. Desenvolvimento sustentadvel com a adog¢do de sistema de gestdo integrada
(qualidade, seguranca ¢ meio ambiente), com a busca de consolidagdo da cultura

de seguranca, meio ambiente e saude etc.

Toda a transformacdo organizacional pela qual passou a PETROBRAS deu-se no
sentido de se aumentar a transparéncia ¢ a responsabilizacdo por resultados, em busca da
exceléncia e do desenvolvimento da atividade econdmica na industria do petréleo de maneira

sustentavel.

2.5 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL E A COMPENSACAO AMBIENTAL E A
GESTAO AMBIENTAL.

Passemos agora a analisar a relagdo entre gestdo ambiental e o tema deste trabalho,
ou seja, licenciamento ambiental e compensagdo ambiental e sua aplicacdo na industria do
petroleo.

Ainda neste ponto ¢ oportuno transcrever a ligdo de Soares (2001, p.5. grifo nosso):

As estratégias para uma gestdo eficiente do meio ambiente incluem as atividades a
montante e a jusante do sistema considerado, entre as quais se destacam o consumo
de matérias-primas, a produgdo de residuos (solidos, liquidos e gasosos), a
modificacdo do ambiente natural, as perturbagdes (ruido, temperatura...), emissdes
eletromagnéticas, radioativas, etc...

O Consumo de matérias primas pode ser avaliado no tocante aos Recursos ndo
renovaveis (N&do reciclavel (matérias fosseis ¢ fisseis) e Reciclavel (matérias
minerais)) e Recursos renovaveis (biomassa).

Com relagdo a produgdo de residuos, esta deve ser analisada em termos quantitativos
e qualitativos, sua natureza (solido, liquido, ou gasoso) e com relagdo ao meio
receptor.

Quanto a modificacdo do ambiente natural, pode-se considerar, por exemplo,

condig¢des como:
- Desmatamento

- Desertificagdo

- Degradacio das paisagens

- Degradacio de ecossistemas

- Inundagéo

- Modificagdo de correntes (vento, dgua)
- etc.
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As perturbacdes estdo relacionadas sobretudo com a qualidade ambiental no interior
do sistema. Pode-se citar as condi¢des de ruido, temperatura, iluminagéo, vibragdo
como elementos de avaliacdo de tal qualidade.

Esses elementos podem interferir também externamente no sistema.

Diante da definicdo supra, no sentido de que a gestdo ambiental eficiente de um
sistema determinado inclui atividades dentre as quais esta a relacionada a modificacao do
ambiente natural, e considerando, ainda, que o licenciamento ambiental e a concessdo da
respectiva licenga ambiental ndo se tratam, atualmente, de mera manifestagdo do exercicio do
poder de policia da Administragdo quanto ao controle e fiscalizagdo de atividade ou
empreendimento legais, porém controlados, mas, sdo tidos como fato social e nao apenas
como ato formal da administragdo publica; além do que o instituto da compensacdo ambiental
foi inserido no ambito do licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental, estando relacionado a modificacdo, de carater ndo mitigavel, do ambiente
natural, por 6bvio estes dois ultimos institutos estdo relacionados intrinsecamente a gestao
ambiental, tanto publica, quanto privada.

A gestdao ambiental ¢ imprescindivel tendo em vista principalmente que o seu intuito
maior € a prevengdo ¢ a precaugdo em relacdo as ocorréncias ou eventos capazes de ocasionar
danos ou degradagao ambiental.

Isto porque, segundo Soares (2001, p.6), os eventos que ocasionam polui¢do aguda sao
insignificantes, se comparados ao somatdrio da poluigdo cronica.

Assim, o licenciamento ambiental, como instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente que €, estd, por dbvio, intrinsecamente ligado a gestdo ambiental, tanto publica
quanto privada, posto que se caracteriza como forma de controle da Administragdo Publica
das atividades potencialmente poluidoras e degradadoras de qualquer forma do meio ambiente
e, mais modernamente, como mencionado, ¢ considerado como fato social, especialmente no
que se refere ao controle das formas de producdo, no tocante a adogdo de programas de
eliminacdo ou reducdo da geracdo de residuos ou de produgdo mais limpa até o limite
permissivel caracteristico de cada processo, prioritariamente ao tratamento, estocagem ou
disposi¢do, que também sdo objeto de controle da Administragdo Publica, além do controle
acerca da realizacdo de auditorias ambientais obrigatorias por lei.

O mesmo diga-se do instituto da compensagdo ambiental criado pelo artigo 36 da Lei
n® 9985/00, na medida em que se encontra inserido no ambito do procedimento de
licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental, estando

relacionado a modificagdo, de carater ndo mitigavel, do ambiente natural.
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Assim, atualmente, a nao adog¢do de um sistema de gestdo ambiental pelo
empreendedor, invariavelmente pode vir a traduzir-se em: aumento de custos; reducao de
lucros; perda de posicdo no mercado e, na aplicacdo de penalidades administrativas (como
multas, suspensdo de atividades temporaria ou permanente etc) e até na aplicacdo de
penalidades criminais, tanto as pessoas fisicas quanto juridicas (como privag¢ao de liberdade
para as primeiras e suspensao de atividades definitiva para as segundas etc), especialmente
relacionadas a auséncia de licenca ambiental.

Assim, a gestdo ambiental privada e a ado¢do de um modelo de gestao, especialmente
para a induastria do petroleo, devido ao seu potencial poluidor, vem se tornando
imprescindivel, na medida em que a variavel ambiental estd passando a ser considerada como
parte integrante do negdcio de petréleo.

Por outro lado, a boa gestdo ambiental privada estd se tornando, ainda, uma forma de
oportunidade de abertura de mercados e prevencdo contra restrigoes futuras quanto ao acesso
a mercados e financiamentos internacionais ¢ mesmo nacional®.

Soares, ainda faz mengdo ao grau de maturidade das empresas relatando a existéncia

de trés fases, que podem estar superpostas ou ndo, quais sejam:

a. pela existéncia de mecanismo de controle ambiental das empresas na saida do
sistema considerado (fim de linha), que consiste na instalacdo de equipamentos
de controle de poluigdo nos pontos terminais da atividade ou empreendimento
(chaminés etc), mantendo a estrutura produtiva existente;

b. diante da existéncia de controle ambiental nas praticas e processos industriais,
ou seja, a mera atividade de controle da poluigdo passa a ser uma fungdo da
producao;

c. pela constatagdo da integragdo do controle ambiental na gestdo administrativa,
com a sua projecdo e comprometimento visivel da altas esferas de decisdo da
empresa, tratando-se da fase mais evoluida do processo. (SOARES, 2001)

E oportuno mencionar que a PETROBRAS, atualmente, esta desenvolvendo
ativamente medidas para atingir esta terceira fase na grada¢do da maturidade ambiental das
empresas na industria do petroleo, de maneira superposta com as fases anteriores.

Também, ¢ oportuno ressaltar que Elkington e Burke (1989 apud SOARES 2001, p. 8)
destacam que os dez passos para a exceléncia ambiental, com os quais as agdes da

PETROBRAS estdo perfeitamente alinhadas, quais sejam:

A. Desenvolver e publicar uma politica ambiental;
B. Estabelecer metas e continuar a avaliar os ganhos;

% Neste sentido, vide exemplos postos por Soares 2001, op.cit. pag. 7.
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C. Definir claramente as responsabilidades ambientais de cada uma das areas e do
pessoal administrativo (linha ou assessoria);
Divulgar interna e externamente a politica, os objetivos e metas e as
responsabilidades;
Obter recursos adequados;
Educar e treinar o pessoal e informar os consumidores e a comunidade;
Acompanhar a situagdo ambiental da empresa e fazer auditorias e relatorios;
Acompanhar a evolugdo da discusso sobre a questdo ambiental;
Contribuir para os programas ambientais da comunidade e investir em pesquisa
e desenvolvimento aplicada a drea ambiental; e,

Ajudar a conciliar os diferentes interesses existentes entre todos os envolvidos:
empresa, consumidores, comunidade, acionistas etc. (ELKINGTON; BURKE
1989 apud SOARES 2001, p. 8)

~IZomm o

—

Assim, como a prote¢ao ambiental passou a ser um valor da empresa, explicitado
publicamente como um dos objetivos perseguidos pelas empresas, especialmente pelas da
industria do petréleo.

Isto porque a protecdo ambiental deixou de ser considerada pelas empresas como
exigéncia constitucional e legal punida com inimeras sangoes, € passou a integrar o quadro de
ameagas e oportunidades, em que as conseqiiéncias passam a significar vantagem competitiva
e, mesmo, como fator definidor quanto a permanéncia ou saida do mercado.

Diante desta mudanga de paradigma, a protecdo ambiental deixou de ser uma fungao
da produgdo para torna-se uma fung¢ao da administragdo, sendo contemplada na estrutura
organizacional e interferindo no planejamento estratégico, sendo que a gestdo ambiental, por
sua vez, passou a ser imprescindivel para o atingimento dos objetivos referidos.

A PETROBRAS atenta a tais transformagdes tomou medidas para inserir a variavel
ambiental em todo o seu negocio, conforme amplamente demonstrado, sendo que no que se
refere ao licenciamento ambiental, que faz parte da diretriz corporativa 2, conformidade legal,
criou no ambito da Geréncia Executivas de Seguranca, Meio Ambiente e Satide o Sub-comité
de Licenciamento ambiental onde sdo acompanhados, estudados e debatidos temas e eventual
producdo de legislacdo nova ligados ao licenciamento ambiental, como a compensagao
ambiental, e, posteriormente, submetidos a tal geréncia e, por esta ultima ao Comité de
Negocios da Companhia, do qual fazem parte todos os gerentes maiores das respectivas areas
de negdécio da PETROBRAS, para ciéncia e deliberacdo quanto as agdes a serem
eventualmente empreendidas.

Finalmente, no ambito da gestdo ambiental publica, no nosso entender seria de grande
importincia a tomada das medidas abaixo, com o intuito de estimular comportamentos

ambientalmente adequados das empresas, bem como a ado¢do de planos e programas
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voluntarios de gestdo ambiental que levam a melhoria continua do desempenho ambiental,
especialmente para empresas relacionadas a industria do petréleo, que € o foco deste trabalho:

a) aplicacdo do instituto da extrafiscalidade — que significa a utilizacdo do tributo
como forma de estimular comportamentos — no caso, através da criagdo de isen¢do de tributos
ou beneficios fiscais para as empresas da industria do petroéleo que adotem medidas técnicas
ambientalmente corretas nos seus processos de industrializagdo, além daquelas medidas
necessdrias ao atendimento dos pardmetros postos na legislacdo aplicavel, ou seja, que
impliquem num esfor¢o adicional do empreendedor, que ndo o mero cumprimento da
legislagdo referida; e,

b) criagao de critérios e procedimentos de licenciamento ambiental mais ageis e
simplificados para empreendimentos e atividades, cujos responsaveis implementem planos e
programas voluntarios de gestdo ambiental, visando a melhoria continua e o aprimoramento
do desempenho ambiental, na forma prevista § 3° do artigo 12 da Resolugio CONAMA
237/97.

7 Artigo 12 — O 6rgdo ambiental competente definird, se necessario, procedimentos especificos para as licengas
ambientais, observadas a natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a
compatibilizagdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento, implantagdo e operacao.

§ 3° Deverao ser estabelecidos critérios para agilizar e simplificar os procedimentos de licenciamento ambiental
das atividades e empreendimentos que implementem planos e programas voluntirios de gestdo ambiental,
visando a melhoria continua e o aprimoramento do desempenho ambiental.
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3 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

3.1 NECESSIDADE DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE OBRAS OU
ATIVIDADES POTENCIALMENTE POLUIDORAS OU DEGRADADORAS DO
MEIO AMBIENTE OU UTILIZADORAS DE RECURSOS AMBIENTAIS -
ESCORCO HISTORICO

O problema da protecao do meio ambiente, como bem difuso que ¢, tornou-se uma
necessidade para o homem em face da tomada de consciéncia, especialmente no final do
século XX, do exaurimento das reservas dos recursos naturais ou ambientais ndo renovaveis,
essenciais a sadia qualidade de vida como a agua, o ar etc, que vém sendo objeto de utilizagao
irracional, com a sua polui¢do e destrui¢ao cada vez mais intensas.

Em face disso, surgiu e vém surgindo leis especificas com o objetivo de manter sob
controle as atividades de pessoas fisicas e juridicas que possuem potencial poluidor ou
degradador dos recursos ambientais, evitando, assim, o desperdicio e, até, o esgotamento
destes.

Assim, para o exercicio das referidas atividades exige-se a satisfacdo de requisitos,
criados com o intuito de preservar os recursos ambientais ou naturais, especialmente os nao
renovaveis, e disciplinar sua utilizacdo como instrumento de desenvolvimento.

Desse modo, consoante disposto no artigo 225 da Constitui¢ao Federal, compete ao
Poder Publico impor, ao particular e a ele proprio, critérios técnicos e juridicos para o
exercicio de atividades que possuem potencial poluidor ou degradador dos recursos
ambientais, com o intuito de dar cumprimento aos principios do desenvolvimento sustentavel
e do acesso eqiiitativo aos recursos naturais, para o atendimento das necessidades das
presentes e futuras geracdes.

Criou-se, desse modo, como forma de manifestagdo do poder de policia, o
licenciamento ambiental.

O correto entendimento acerca do que vem a ser poder de policia ambiental se afigura
requisito basico para se compreender tal atribui¢cdo da Administragcdo Publica.

Inicialmente, cumpre destacar que ndo héa divergéncias doutrinarias no que se refere ao
conceito de poder de policia, sendo este um conceito legal, na medida em que se encontra

posto no artigo 78 do Codigo Tributario Nacional.
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Dispde o artigo 78 do CTN :

Considera-se poder de policia a atividade da Administragdo Publica que, limitando
ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao
de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem,
aos costumes, a disciplina da produgdo ¢ do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessdao ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranqiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos. (MACHADO, 2003)

Poder de Policia Ambiental, portanto, ¢ a atividade da Administracdo Publica que
limita ou disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato
em razdo de interesse publico concernente a saide da populagdo, a conservagdo dos
ecossistemas, a disciplina da produ¢do e do mercado, ao exercicio de atividades dependentes
de concessdo, autorizacao/permissao ou licenca do Poder Publico de cujas atividades possam
decorrer poluicdo ou agressdo a natureza.

A primeira lei, lato sensu, vigente e eficaz do ordenamento juridico brasileiro, cuja
preocupagdo especifica foi evitar ou minimizar os impactos negativos ao meio ambiente, em
decorréncia do exercicio de atividade potencialmente poluidora ou degradadora do meio
ambiente, foi a Lei Estadual n® 997/76, regulamentada pelo Decreto Estadual n°® 8.468/76, do
Estado de Sao Paulo. O Estado do Rio de Janeiro embora tenha expedido, antes da citada Lei
Paulista, o Decreto-lei n® 134/75, no mesmo sentido, este somente passou a ser exigivel em
1977, com a sua regulamentacao pelo Decreto Estadual n°® 1.633/77.

Tal questdo passou a ter relevancia, no ambito juridico, em nivel nacional, com a
edicdo da Lei n° 6.803/80, que instituiu as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas
areas criticas de poluicdo, onde foi prevista a avaliagdo de impacto ambiental.

Com a edigdo da Lei n® 6.938/81, lei instituidora da Politica Nacional de Meio
Ambiente, atualmente regulamentada pelo Decreto Federal n® 99.274/90, passou a ser exigido,
em nivel nacional, o licenciamento ambiental, como instrumento da Politica Nacional de

Meio Ambiente, consoante se verifica do caput do seu artigo 10:

A construgdo, instalacdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva ou
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento por o6rgdo estadual
competente, integrante do SISNAMA, e do IBAMA, em carater supletivo, sem
prejuizo de outras licengas exigiveis.(BRASIL, 1981)

Neste aspecto ¢ importante ressaltar a interessante distingdo feita por Antunes (2000,

p. 180-182) segundo a qual, a por ele denominada “poluicdo em sentido estrito” se trata de
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uma alteracdo das condigdes ambientais que deve ser compreendida negativamente, ou seja,
como a alteragdo que nao ¢ capaz de alterar a ordem ambiental, posto que suas repercussoes
sobre 0 meio ambiente sdo despreziveis.

Desse modo, conclui o citado autor que a polui¢do em sentido estrito ¢ um
acontecimento irrelevante, desde que a capacidade de suporte do ambiente em que ela se
insere nao seja alterada, quando nao se caracteriza o dano ambiental.

J4 a poluicdo que ultrapassa os limites do desprezivel, causando alteragdes adversas no
meio ambiente, ndo uma mera perturbagdo, caracteriza o dano ambiental.

Porém, todas as atividades, obras e empreendimentos que sejam potencial ou
efetivamente poluidores, de acordo com o dispositivo legal acima transcrito, devem ser
obrigatoriamente submetidos ao procedimento de licenciamento ambiental.

Noutra frente, com a Constitui¢do Federal de 1988, a preocupagdo com a prote¢do do
meio ambiente passou a constar da propria Carta Politica, sendo o Capitulo VI, do Titulo VIII,
da Ordem Social, destinado exclusivamente ao meio ambiente, onde no inciso IV, do § 1° do
artigo 225, destaca-se a exigéncia para a instalagdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente de estudo de impacto ambiental, na
forma da lei.

O artigo 8° da Lei n® 6.938/81 (BRASIL, 1981) estabelece, em seu inciso I, que, dentre
as competéncias do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, inclui-se
“estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para licenciamento de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e
supervisionado pelo IBAMA”, sendo que o Decreto Federal n® 99.274/90, acima referido,
estabelece no § 1° do seu artigo 17 ser atribuicdo do CONAMA “[..] fixar critérios basicos,
segundo os quais serdo exigidos estudos de impacto ambiental para fins de licenciamento
[...]”, de acordo com disposto no inciso I do dispositivo da Lei Federal citada.

Desse modo, 0o CONAMA exercendo a sua atribuicao, editou a Resolugaio CONAMA
n® 01/86, que disciplinou casos em que o Estudo de Impacto Ambiental — EIA e seu
respectivo Relatorio de Impacto Ambiental — RIMA seriam exigidos para fins de
licenciamento ambiental, sendo o referido rol ndo taxativo.

Posteriormente, o CONAMA editou a Resolugdo CONAMA n° 237/97, que
complementou a Resolugdo CONAMA n° 01/86, ampliando o citado rol das atividades ou
empreendimentos sujeitos eventualmente a realizacdo de prévio EIA/RIMA para fins de

licenciamento ambiental, sendo que, neste caso, também, aludido rol ndo ¢ taxativo.



47

Para Alonso Junior (FINK; ALONSO JUNIOR; DAWALBI, 2000, p. 35), o
licenciamento ambiental ¢ um poder-dever, ndo uma faculdade do Poder Publico, em total
sintonia com o Principio da Precaug¢do, Principio 15, constante da Declaracdo de Principios da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio
de Janeiro em 1.992, mais conhecida como RIO 92 ou ECO 92, que obriga o Poder Publico ao
exercicio de seu poder de policia administrativo para evitar ou minimizar impactos negativos
ao meio ambiente sob a influéncia do empreendimento ou atividade potencial ou efetivamente
poluidora ou degradadora do meio ambiente, que deve ser submetido ao necessario e prévio
licenciamento.

Mirra (1998. p. 61) menciona que a necessidade de que o licenciamento ambiental seja
prévio advém do fato de que as agressdes ao meio ambiente sdo, em regra, de dificil ou
impossivel reparagdo, ou seja, uma vez consumada a degradagdo ambiental, a sua reparagdo ¢
incerta e, quando possivel, excessivamente custosa.

E importante mencionar que, a necessidade de prévio licenciamento ambiental ¢
expressdo do principio da prevencdo, que, por sua vez, deve ser antecedido dos estudos
ambientais pertinentes, a fim de que seja assegurada a garantia a todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, como bem difuso que é.

Cumpre ressaltar, ainda no ambito do licenciamento ambiental, que a elaboracao do
estudo de impacto ambiental e respectivo relatorio (EIA/RIMA) € exigivel, na forma do inciso
IV, do § 1° do artigo 225 da Constituicio Federal, pelo 6rgdo ambiental, em decisdo
administrativa, que deverd ser devidamente motivada e fundamentada, ou em atencdo ao
principio da prevengdo, quando haja certeza técnico-cientifica de que o empreendimento a ser
implantado ocasionara significativo impacto ambiental; ou, em atendimento ao principio da
precaucdo, quando ndo se tiver certeza técnico-cientifica dos impactos que a implantacdo de

um empreendimento possa causar.

3.2 NATUREZA JURIDICA DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

As licencas ambientais, em geral, sdo atos administrativos de controle preventivo ou
prévio de atividades de particulares ou da propria Administracdo Direta ou Indireta, que sdo

fruto de um procedimento administrativo denominado licenciamento ambiental.
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O procedimento administrativo do licenciamento ambiental tem cunho autorizativo e
por contetido o controle de atividades utilizadoras de recursos naturais ou que, sob qualquer
forma, sejam efetiva ou potencialmente causadoras de polui¢cao ou degradagdo ambiental.

Embora a doutrina administrativista somente se refira ao particular, em matéria
ambiental, ha situagdes onde o particular ou a propria Administracdo Publica Direta ou
Indireta ¢ titular de um direito relativamente a exploragdo ou ao uso de um bem ambiental,
porém, o exercicio desse direito depende do cumprimento de requisitos legais tendo em vista
a protecao ambiental.

Desse modo, a instalagdo de obra ou de empreendimento, ou, ainda, o
desenvolvimento de atividade efetiva ou potencialmente poluidora ou degradadora do meio
ambiente, sob qualquer forma, na referida hipdtese, fica condicionado a obtencdo da licenga a
ser expedida pela autoridade competente, pois, o licenciamento destas atividades,
empreendimentos ou obras consiste em exigéncia posta no artigo 9°, inciso IV, da Lei n°
6.938/81, arrolada dentre os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, como
forma prévia de controle da regularidade desta quanto a observancia das normas técnicas,
legais e regulamentares relativas ao meio ambiente.

Nao ha divergéncia na doutrina em considerar como sendo o licenciamento ambiental
um procedimento administrativo, que ¢ colocado a disposicdo dos interessados em
desenvolver atividades utilizadoras de recursos ambientais ou que, sob qualquer forma, sejam
efetiva ou potencialmente poluidoras ou degradadoras do meio ambiente, que culmina com a
concessao da licenca ambiental, onde o Poder Publico, mediante controle prévio, constata a
regularidade técnica e juridica destas, de forma a atender o principio constitucional do
desenvolvimento sustentavel, insculpido nos artigos 170 e 225 da Constitui¢do Federal, ou
seja, compatibilizando o desenvolvimento econdmico com a protecdo ou preservacdo dos
recursos naturais para o atendimento das necessidades da presente geragdo sem
comprometimento do atendimento das necessidades das futuras geracdes.

Alias, neste sentido ¢ o conceito de “Licenciamento Ambiental” posto na Resolugdo
CONAMA 237/97 (artigo 1°, inciso I), nos seguintes termos:

[...]Jprocedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a

localizagdo, instalagdo, ampliagdo e operacdo de empreendimentos e atividades

utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente

poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagdo

ambiental, considerando as disposi¢cdes legais e regulamentares ¢ as normas
técnicas aplicaveis ao caso. (BRASIL, 1997)
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Por outro lado, como salienta Fink (FINK; ALONSO JUNIOR, DAWALBI, 2000, p.
68-70), a analise da natureza juridica do licenciamento ambiental comporta diversas oOticas,
caso se considere, por exemplo, o ato administrativo que concede o exercicio da atividade,
seja ele licenga, autorizagdo ou permissdo; ou, em se levando em consideragdo a propria
gestao administrativa.

Em se considerando o licenciamento ambiental em face do tipo de acdo administrativa
que ¢ desenvolvido, onde este ¢ exercido unicamente pelo Poder Publico, em face da
indelegabilidade do poder de policia administrativa, este atende aos administrados sob dois
aspectos, pelo menos, que lhe dao a natureza de servigo publico.

O primeiro aspecto de atendimento aos administrados pelo licenciamento ambiental ¢
o fato deste se transmudar em devido processo administrativo para verificagdo do
cumprimento das normas e requisitos técnicos e legais, que, se devidamente satisfeitos,
vinculam a Administracdo no que se refere a concessdo da licenga ambiental para o exercicio
da atividade pretendida.

O segundo aspecto de atendimento aos administrados diz respeito ao fato de, em
havendo a verificacdo prévia do cumprimento das normas e requisitos legais e técnicos, com
vistas a concessao da licenca ambiental pretendida pelo empreendedor ou dono da obra, de
maneira concomitante, serdo atendidas as necessidades dos demais administrados ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, garantido constitucionalmente.

Segundo Fink (FINK; ALONSO JUNIOR, DAWALBI, 2000, p. 68-70) o atendimento
dos dois aspectos referidos aos administrados confere ao licenciamento ambiental a natureza
de verdadeiro servigo publico, sendo que se constata, também, a natureza de servi¢o publico
do licenciamento ambiental em face do disposto no inciso IV, do § 1°, do artigo 225 da Carta
Magna, que menciona ser incumbéncia do Poder Publico a exigéncia de estudo prévio de
impacto ambiental, exigéncia esta anteriormente constante do artigo 10 da Lei n® 6.938/81,
que foi recepcionada pela Constituicao Federal de 1988, e, dispde ... “dependerdo de prévio
licenciamento por 6rgdo estadual competente”...

Para dar supedaneo a tal conclusdo, o mencionado autor cita os conceitos de servigo
publico dados pelos eminentes doutrinadores Hely Lopes Meirelles ¢ José Cretella Junior,
abaixo transcritos.

Para Cretella Jinior (1984. p. 96), “Servigo publico €, assim, toda a atividade que o
Estado exerce, direta ou indiretamente, para a satisfagdo das necessidades publicas, mediante
o emprego de procedimento peculiar ao direito publico, derrogatdrio e exorbitante do direito

comum’.
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Sendo que para Meirelles (1991, p. 290) “servigo publico ¢ todo aquele prestado pela
Administragdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundérias da coletividade, ou simples conveniéncias do Estado”.
A par da conclusdo de Fink (FINK; ALONSO JUNIOR, DAWALBI, 2000), ser no sentido de
considerar o licenciamento ambiental como procedimento administrativo que culmina com a
concessao ou nao da licenga ambiental, entendimento que sob este aspecto esta acordo com a
doutrina majoritaria, discordamos do entendimento do referido autor de que o licenciamento
ambiental se caracteriza como servigo publico tipico, inserindo-se dentre as atividades
proprias da Administragdo, obedecendo, dessa forma, ao regime juridico aplicavel a
Administragao Publica.

Aliés, para a adocdo de tal entendimento, julgamos ser oportuno citar a ligdo de Di
Pietro (2000, p. 114-115), ao fazer referéncia a que alguns autores, como Celso Anténio
Bandeira de Mello, apontam, dentre as caracteristicas ou atributos do “poder de policia”, o
fato deste se tratar de uma atividade negativa, distinguindo-se do servigo publico, que seria
uma atividade positiva, destacando que tal critério se afigura util para a demonstra¢do da
diferenca entre poder de policia e servigo publico.

Mello (1991) ensina:

Que o poder de policia ¢ atividade negativa no sentido de que sempre impde uma
abstengdo ao particular, uma obrigacdo de ndo fazer. Mesmo quando o poder de
policia impde, aparentemente, uma obrigagdo de fazer, como exibir uma planta para
licenciamento de construgdo, fazer exame de habilitacdo para motorista, colocar
equipamento contra incéndio nos prédios, “o poder publico ndo quer estes atos.
Quer, sim, evitar que as atividades ou situagdes pretendidas pelos particulares sejam
efetuadas de maneira perigosa ou nociva, o que ocorreria se realizadas fora destas
condi¢des”. Por outras palavras, mesmo quando se exige pratica de um ato pelo
particular, o objetivo ¢ sempre uma abstengdo: evitar um dano oriundo do mau
exercicio do direito individual.

Di Pietro (2000) se refere, ainda, a existéncia de uma Unica excec¢ao a esta regra geral

a0 mencionar;

Ha que se lembrar, porém, que alguns autores consideram como inseridas no poder
de policia as obrigag¢des de fazer impostas ao proprietario, compelindo-o a usar o
imével de acordo com a sua fung@o social. Nesse caso, ndo se pode falar que o
objetivo do poder de policia seja uma abstencdo, uma atividade negativa.

Desse modo, entendemos que o licenciamento ambiental ndo se trata de servigo

publico e, sim, de uma manifestacdo tipica do poder de policia administrativa que, apesar de
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impor uma obrigagdo de fazer ao interessado, o seu objetivo ¢ “sempre uma abstencao”, qual
seja, evitar um dano oriundo do mau exercicio do direito individual”, consoante leciona a

insigne autora Di Pietro (2000).

3.3 CONCEITOS DE LICENCA, DE AUTORIZACAO E DE PERMISSAO E SUAS
PRINCIPAIS DESSEMELHANCAS

O conceito de licenca vem do Direito Administrativo, na medida em que, em
principio, esta se trata de espécie de ato praticado pela Administracdo, classificada pela
doutrina dentre os atos administrativos quanto ao contetdo.

Assim, antes de se verificar se o conceito de licenca, posto na doutrina
administrativista, se amolda a licenca ambiental, cumpre mencionar a defini¢do de licenca
dada por alguns dos mais conceituados doutrinadores no &mbito do Direito Administrativo.

Para Di Pietro (2000, p. 212), “licenga ¢ o ato administrativo unilateral e vinculado
pelo qual a Administragdo faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio de uma
atividade”.

Gasparini (2001, p. 80) conceitua licenca como sendo “o ato administrativo vinculado
por meio do qual a Administracdo Publica outorga a alguém, que para isso se interesse, 0
direito de realizar certa atividade material que sem ela lhe seria vedada, desde que satisfeitas
as exigéncias legais”.

Assim, acrescenta o citado autor que, atendidos os requisitos legais, ndo tem como ser
negada pela Administracdo Publica a licenga solicitada pelo administrado, sob pena de
ilegalidade, sendo esta um direito subjetivo do administrado. Cita como exemplos de licenca a
licenca de construir; a licenga para o exercicio de atividade profissional, denominada de
alvaré de funcionamento etc.

Meirelles(2001), em relagdo a licenga menciona que esta, uma vez expedida, traz a
presuncgdo de definitividade, sendo que sua invalidade somente pode ocorrer por ilegalidade
na expedi¢do do alvard, por descumprimento do titular na execucdo da atividade, ou por
interesse publico superveniente, situacdo que, segundo o autor rende ensejo a correspondente

indenizagao.
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Noutra frente, a autorizagdo se trata, também, de espécie de ato praticado pela
Administragdo, classificada pela doutrina administrativista dentre os atos administrativos
quanto ao conteudo.

Segundo Di Pietro (2000), a autorizagdo administrativa comporta varias acepgoes.

Numa primeira acepcao, a autorizacdo se trata de “ato unilateral e discricionario pelo
qual a Administragao faculta ao particular o desempenho de atividade material ou a pratica de
ato que, sem esse consentimento, seriam legalmente proibidos”, exemplo disso seria a pratica
da conduta de cacgar, que depende de autorizacdo da Administracdo para o afastamento da
ilegalidade da conduta.

Numa segunda acepgdo, “autorizagdo ¢ o ato unilateral e discricionario pelo qual o
Poder Publico faculta ao particular o uso privativo de bem publico, a titulo precério. Trata-se
de autorizagdo de uso”.

Em uma terceira acepcdo, “autorizacdo ¢ o ato administrativo unilateral e
discricionario pelo qual o Poder Publico delega ao particular a exploragao de servigo publico,
a titulo precario. Trata-se de autorizacdo de servigo publico”, isto conforme posto no artigo
21, XII, da Constituicao Federal, mencionado ao lado da permissdo e da concessao.

Desse modo, em sentido amplo, a referida autora conceitua a autorizagdo
administrativa como sendo “o ato administrativo unilateral, discricionario e precario pelo qual
a Administracdo faculta ao particular o uso privativo de bem publico, ou o desempenho de
atividade material, ou a pratica de ato que, sem consentimento, seriam legalmente proibidos”.

Gasparini (2001) define a autorizagdo administrativa como “o ato administrativo
discricionario mediante o qual a Administragdo Publica outorga a alguém, que para isso se
interesse, o direito de realizar certa atividade material que sem ela lhe seria vedada”.

Nesse sentido, arremata o autor que, em face da discricionariedade da autorizacio
administrativa, o Poder Publico ndo estd obrigado a agir conforme a solicitagdo que lhe foi
feita, ainda que o interessado tenha atendido a todos os requisitos legais, sendo tal ato
precario, motivo pelo qual ndo ha direito subjetivo a autorizacdo, ou seja, ela ndo pode ser
exigida, nem impedida a sua revogacdo. Pode ser citado como exemplo de autorizagdo o ato
que autoriza a captacao de dgua de rio publico.

No que se refere a permissao, Di Pietro (2000) a conceitua como “o ato administrativo
unilateral, discriciondrio e precario, gratuito ou oneroso, pelo qual a Administragdo Publica
faculta ao particular a execugdo de servigo publico ou a utilizagdo privativa de bem publico”.

Para Gasparini (2001) permissdo se trata de “ato administrativo, vinculado ou

discricionario, segundo o qual a Administragdo Publica outorga a alguém, que para isso se
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interesse, o direito de prestar um servigo publico ou de usar, em carater privativo, um bem
publico”.

Ressalta o citado autor que a permissdo, por um lado, se trata de ato vinculado se, em
relacdo ao pedido do administrado, a Administragdo ndo tem liberdade para decidir, caso
esteja obrigada a outorga-la desde que atendidas os requisitos legais pelo interessado, sendo
que, nesta hipodtese, caso seja concedida a permissao ela ¢ irrevogavel. Caso a Administragao
entenda por sua revogacao, esta enseja o pagamento de indenizagao.

De outro lado, no que concerne a permissdo, caso a Administragdo Publica tenha
liberdade para decidir acerca do pleito formulado, podendo deferi-lo ou ndo, nesta hipotese, a
permissao se trata de ato discricionario, ndo ensejando direito a indenizagdo a sua revogacao,
a qualquer tempo, por interesse publico.

Meirelles (2001), por outro lado, acrescenta aos conceitos de licenga, autorizagcdo e
permissdao o fato destas se tratarem de atos administrativos negociais, por encerrarem
conteudo tipicamente negocial, ou seja, de interesse reciproco da Administragdo e do
interessado, embora ndo adentrem a esfera contratual, se constituindo em atos administrativos
unilaterais.

Assim, define os atos administrativos negociais como sendo “todos aqueles que
contém uma declaracdo de vontade da Administragdo apta a concretizar determinado negdcio
juridico ou a deferir certa faculdade ao particular, nas condi¢des impostas ou consentidas pelo
Poder Publico”. (MEIRELLES, 2001) No referido conceito enquadra a licenga, a autorizagao,
a permissao, a admissdo, o visto, a aprovacao, a homologacdo, a dispensa, a rentincia, dentre
outros.

Nessa linha de raciocinio, d4 a permissao a seguinte defini¢do:

Permissdo ¢ o ato administrativo negocial, discricionario e precario, pelo qual o
Poder Publico faculta ao particular a execugdo de servigos de interesse coletivo, ou o
uso especial de bens publicos, a titulo gratuito ou remunerado, nas condig¢des
estabelecidas pela Administragdo. (MEIRELLES, 2001)

No que concerne as dessemelhancas destas espécies de atos administrativos, quais
sejam, licenca, autorizagdo e permissdo, Cretella Junior (1984) menciona que a diferenca
entre licenga e autorizagdo ¢ nitida porque a autorizacao envolve interesse, caracterizando-se
como ato discricionario, se tratando, portanto, de ato constitutivo e, a licenca envolve

direitos, caracterizando-se como ato vinculado, se tratando de ato declaratoério.



54

Hely Lopes Meirelles ensina que a permissao nao se confunde com a autorizagao uma
vez que, por esta ultima, consente-se numa atividade ou situacdo de interesse exclusivo e
predominante do interessado; ja pela permissdo faculta-se a realizacdo de uma atividade de
interesse concorrente do permitente, do permissionario e do publico.

Assim sendo, ndo se confundem os atos administrativos da licenca, autorizagdo e

permissao.

3.4 NATUREZA JURIDICA DO ATO ADMINISTRATIVO ORIGINARIO DO
LICENCIAMENTO AMBIENTAL — LICENCA, AUTORIZACAO OU PERMISSAO?

A natureza do ato administrativo autorizativo ambiental, em sentido amplo, ou seja, os
que abrangem os atos atinentes ao licenciamento de empreendimentos ou atividades
utilizadoras de recursos naturais ou, sob qualquer forma, efetiva ou potencialmente poluidoras
ou causadoras de degradacdo ambiental entre outros, tem sido alvo de intimeros debates e
controvérsias entre os doutrinadores que, nos parece, seja pelos motivos abaixo arrolados,
sendo que o estudo mais aprofundado do tema se justifica diante da dificuldade da solugao do
problema que se apresenta e das conseqiiéncias que sdo inerentes a tomada de determinado
posicionamento acerca da questao.

O primeiro motivo que se apresenta, ¢ que justifica a existéncia da controvérsia em
torno da natureza juridica da citada licenca ambiental, dando azo as discussoes referidas, e,
que, portanto, devem ser objeto de reflexdo e tomada de posicionamento acerca da questdo,
diz respeito a falta de precisdo técnica no que se refere a utilizagdo pelo legislador dos termos
“licen¢a", “autorizagdo” e, mesmo, “permissao”.

Com efeito, ndo ¢ raro se encontrar nos diversos textos legais, que tratam da matéria
ambiental, a utilizagdo pelo legislador de um termo técnico por outro, como por exemplo, no
artigo 26, alinea “c” do Codigo Florestal onde foi empregado o termo “licenga”, em hipotese
que ¢ tipica de “autorizacdo”, quando define como sendo contravengdo penal “penetrar em
floresta de preservagdo permanente, conduzindo armas, substancias ou instrumentos proprios
para caga proibida ou exploracdo de produtos ou subprodutos florestais, sem estar munido da
licenca da autoridade competente”.

O artigo 20 da Lei Federal n® 5.197/67, padece do mesmo mal, uma vez que trata de

“licenga” o ato administrativo que autoriza a caga de animais silvestres, quando, na verdade,
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se trataria “autorizacao”; também o artigo 39 da Lei Federal n° 9.605/98 denomina de
“permissdao” a autorizagdo excepcional para o corte de arvores em area de preservagao
permanente, abrangendo tanto imoveis de dominio publico como privado, ndo se tratando de
permissao e sim de “autorizagdo”.

A utilizagdo inadequada dos referidos termos técnicos gera, ainda, controvérsia quanto
a natureza juridica da licenca ambiental, uma vez que tanto a permissdo, como a autorizagao e
a licenca se caracterizam como formas clédssicas de controle prévio da Administra¢do, por
atuarem antes do inicio da atividade controlada.

Outro motivo que enseja a controvérsia aludida, e que justifica a pesquisa do tema, se
deve ao fato do licenciamento ambiental ser marcado por um procedimento administrativo
peculiar, com caracteristicas impares, dividido em fases que resultam em trés atos distintos,
cada um correspondente a outorga de uma licenca especifica, que se afigura como pré-
requisito para a licenga subseqiiente.

Por outro lado, caso se entenda que a licenga ambiental tem natureza juridica de
autorizacao, se constituindo em ato unilateral da Administracdo, discricionario e precario, esta
poderd acarretar ao empreendedor inegavel prejuizo, caso a autoriza¢do seja revogada,
conseqiiéncia esta que, com certeza, inibird os investimentos em atividades ou
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais ou considerados efetiva ou
potencialmente poluidores ou degradadores do meio ambiente, sob qualquer forma, podendo
acarretar, ainda, o ndo atendimento das necessidades da coletividade, tanto da presente como
das futuras geragdes. Exemplo disso ¢ o caso do licenciamento da instalacio e do
funcionamento de termelétricas, atividade que se afigura, em nossos dias e futuramente
extremamente necessaria, e, que, noutra frente, ¢ altamente impactante, sob o aspecto
negativo, a0 meio ambiente.

Ademais, tendo a licenga ambiental natureza juridica de licenga, se constituindo ato
unilateral da Administracao vinculado, com carater de definitividade, ¢ ato que goza de maior
estabilidade, embora passivel de revogacao por interesse publico superveniente a sua outorga.

Ainda, devido as caracteristicas especificas da licenga ambiental ha doutrinadores que
defendem se tratar a mesma de nova espécie de ato autorizativo.

Também, dependendo do posicionamento adotado acerca da natureza juridica da
licenga ambiental serdo diversas as suas respectivas conseqiiéncias, motivo pelo qual se
afigura plenamente justificavel, como mencionado, o estudo mais aprofundado do tema

proposto.
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Em face das consideragdes postas, se vislumbra as seguintes hipdteses para andlise:

3.4.1 Licenca ambiental com natureza juridica de licenca:

A licenca de atividade efetiva ou potencialmente poluidora ou degradadora do meio
ambiente ou utilizadora de recursos ambientais, a par de ter caracteristicas especiais que a
distinguem da licencga tradicional, como por exemplo, por se apresentar em trés subespécies
de licencgas, sendo que a outorga de uma se afigura como pré-requisito para a obtencdo da
licenga subseqiiente, isto, com o intuito de melhor possibilitar a verificagdo dos riscos ao meio
ambiente e do cumprimento das exigéncias técnicas por parte do interessado, se trata de ato
administrativo denominado licenca, por se caracterizar como ato autorizativo vinculado, ndo
sendo negada a existéncia de atos administrativos expedidos, em matéria ambiental,
consistentes em autoriza¢des ambientais para outras hipoteses especificas.

Deste entendimento partilha José Afonso da Silva (SILVA, 2000. p. 247), ao
mencionar que ... “as licencas ambientais, e geral, sdo atos administrativos de controle
preventivo de atividades de particulares no exercicio de seus direitos”.

Também, no sentido mencionado ¢ o entendimento de Lucia Valle Figueiredo
(FIGUEIREDO, 1995), que apds conceituar licenga, assevera [...] “exemplos tipicos sdo as
licengas para edificar, para habitar ou, de um modo geral, as licencas ambientais e

urbanisticas”.

3.4.2 Licenca ambiental com natureza juridica de autorizacao

Por outro lado, ha entendimento no sentido de que a licenga de atividade efetiva ou
potencialmente poluidora ou degradadora do meio ambiente ou utilizadora de recursos
ambientais se trata de ato administrativo denominado autorizagdo, portanto precario e
discricionario, em face de ter caracteristicas especiais, e, considerando que, em matéria
ambiental, a interven¢do do Poder Publico tem o sentido principal de prevencdo do dano,
além da literalidade do disposto no artigo 170 da Constitui¢do Federal de 1988, bem como

tendo em vista a previsdo contida no artigo 9°, inciso III, da Lei Federal n° 6.938/91, atinente
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a revisao do licenciamento de atividade efetiva ou potencialmente poluidora ou utilizadora de
recursos ambientais.

Neste sentido se manifesta Machado (2005. p. 266) ao mencionar, em sua obra, que
licenca e autorizacdo, no Direito Brasileiro, sdo vocabulos empregados sem rigor técnico,
sendo que, segundo o referido autor, o emprego do termo licenciamento ambiental, também,
nao traduz necessariamente que o seu escopo ¢ a respectiva licenca.

Como o escopo principal da intervencdo do Poder Publico, em matéria ambiental, ¢ a
prevencao do dano, isto em decorréncia de dispor o artigo 225 da Constituicao Federal que ¢é
obrigagdo deste a defesa do meio ambiente, para o referido autor, o sistema de licenciamento
ambiental passou a ser feito pelo sistema de autorizacdes, consoante se depreende do
paragrafo Unico do artigo 170 que assim dispde: “¢ assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacdo dos o6rgaos publicos, salvo
nos casos previstos em lei”.

No mesmo sentido ¢ o posicionamento de Mukai (2002), que apds manifestar sua
concordancia com o entendimento de Paulo Affonso Leme Machado ao invocar R. Villata e

M.S.Giannini, acrescenta:

Portanto, quando a Lei n°® 6.938/81 prevé o licenciamento ambiental e a revisdo do
licenciamento da atividade efetiva ou potencialmente poluidora sdo instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente, apos a Constitui¢do de 1.988, por for¢a do seu
“caput”, ndo resta duvida nenhuma que tais expressdes devem ser entendidas como
sindnimas de autorizagdes, atos administrativos precarios e discricionarios.
(MUKALI 2002)

3.4.3 Licenca ambiental com natureza juridica de nova espécie de ato autorizativo

Finalmente, ha entendimento doutrinario no sentido de que a licenga de atividade
efetiva ou potencialmente poluidora ou utilizadora de recursos ambientais se trata de uma
nova espécie de ato administrativo autorizativo, pois, por um lado se trata de ato
discricionario, e, por outro, se afigura sui generis, uma vez que a Administra¢ao ndo pode, a
seu talante, decidir pela sua outorga ou nao, desconsiderando as conclusdes do Estudo de
Impacto Ambiental e respectivo Relatorio de Impacto Ambiental - EIA/RIMA.

Nesse sentido ¢ o entendimento de Fiorillo; Rodrigues (1999, p.213) segundo os quais:
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[...] quando vista sob a égide do meio ambiente, tal licenca deixa de ser um ato
vinculado para ser um ato discricionario “sui generis” e, explicam tal entendimento
pelo fato de nem sempre ser obrigatdria a elaboracdo de EIA/RIMA, uma vez que o
artigo 225, § 1°, inciso IV, da Constituicdo Federal somente o exige para obras e
atividades potencialmente causadoras de significativa degradagdo ambiental, sendo
que nem toda a atividade se enquadra neste conceito. Por outro lado, em se tratando
de licenciamento de atividade de significativa impactagdo ao meio ambiente, sendo,
portanto, o EIA/RIMA obrigatorio, asseveram ... “o que deve ficar entendido ¢ que,
mesmo se tratando de ato discricionario, este ¢ “sui generis”, ou seja, a
Administragdo n3o pode a seu talante decidir pela outorga ou ndo da licenca,
independentemente do que determina o EIA/RIMA, pois, se foi este que permitiu a
desvinculagdo daquele ato (licenca tradicional), ndo ha como esquecé-lo,
lembrando que devera ser o elemento preponderante da formagdo da opinido da
Administragdo diante da concessdo ou ndo da licenga ambiental. O que ocorre é que
o EIA/RIMA atua como elemento de restri¢do da discricionariedade que ele mesmo
criou, isto ¢, permite que tendo por base os seus elementos, a Administracdo
conceda ou ndo a licenga.

3.4.4 Criticas aos posicionamentos da doutrina acerca da natureza juridica da licenca

ambiental

Postos os posicionamentos da doutrina acerca da natureza juridica da licenca
ambiental, cumpre manifestar o nosso entendimento acerca da questao.

De fato, ndo podemos concordar com o entendimento dos respeitaveis doutrinadores
que se posicionam no sentido de que o ato autorizativo ambiental se trata sempre de
autorizacdo, sendo que, quanto a esta tormentosa questdo adotamos, na integra o
entendimento posto por Dawalibi (2000), que refuta cada um dos argumentos nos quais se
encontra embasado referido posicionamento, a seguir comentados.

As premissas nas quais se encontra fulcrado o posicionamento de que o ato
autorizativo ambiental tem natureza juridica de autorizagdo sdo: 1) o fato de que o ato
autorizativo de instalagdo e operacdo de atividade efetiva ou potencialmente poluidora ou
degradadora do meio ambiente ¢ sempre preventivo, o que lhe imprimiria o cardter de
autorizacdo; e, 2) o fato de se tratar de ato sempre passivel de revisdo, o que implica na sua
nao definitividade, a teor do disposto no artigo 9°, inciso IV, da Lei n® 6.938/81.

Quanto ao primeiro argumento apontado como caracterizador do ato autorizativo
ambiental como autorizagdo, este cai por terra, pois, tanto a autorizagdo, como a licenga ou a
permissdo, se tratam de espécies de atos administrativos classificados quanto ao conteudo,
destinados a prevenir o surgimento ou o desenvolvimento de atividades nocivas ao interesse

social ou publico.
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Assim, nao ha como se argumentar que o ato autorizativo ambiental tem natureza
juridica de autorizacdo em virtude desta ter sempre carater preventivo, isto porque, como
visto, este ndo € o trago distintivo entre ela e outras espécies de atos administrativos quanto ao
conteudo, especialmente da licenca.

Noutra frente, quanto ao segundo argumento, atinente ao fato de que o ato autorizativo
de instalacdo e operagao de empreendimento, obra ou atividade efetiva ou potencialmente
causadora de poluicdo ou degradagdo ambiental por estar sempre sujeito a revisdo, nos termos
do disposto no inciso IV, do artigo 9° da Lei n°® 6.938/81, teria o conddo de caracteriza-lo
como autorizagdo, tendo em vista a sua precariedade, tal argumento também nao procede.

Com efeito, faz-se mister verificar o fator que caracteriza a distingao bésica entre a
licenga e a autorizagcdo, que ¢ o carater vinculado da licenga, enquanto que a autorizagdo
possui carater discricionario.

O carater vinculado da licenga significa que o interessado em desenvolver atividade ou
empreendimento, ou mesmo em fazer obra efetiva ou potencialmente poluidora ou
degradadora do meio ambiente tem direito subjetivo a licenca, desde que atenda aos requisitos
previstos em lei. Sendo que o carater discricionario da autorizacdo implica na possibilidade da
Administragdo Publica analisar a conveniéncia ¢ a oportunidade do seu deferimento, nao
existindo direito subjetivo do interessado, mas apenas interesse, nas palavras de Cretella
Junior ((1984), ja mencionado em item anterior deste capitulo.

Desse modo, saliente-se que ¢ do carater vinculado da licenca que decorre a sua
definitividade, enquanto que do carater discricionario da autorizagdo advém a sua
precariedade.

Todavia, a definitividade da licenga, advinda do seu caréter vinculado, ndo significa
ser ela irrevogéavel, mesmo porque, o ato administrativo ¢ sempre passivel de revogagdo se,
posteriormente a sua pratica, houver interesse publico que justifique a sua revisdo, seja este
ato vinculado ou discriciondrio, e, isto para dar atendimento ao principio basilar da
Administragdo Publica, que ¢ o principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular.

Nesse sentido, ¢ oportuno citar parte do contetido do acérddo do Colendo Supremo
Tribunal Federal, publicado na Lex JSTF 131/131, que teve como Relator o Ministro Sydney
Sanches, pelo qual se verifica a consagracdo do entendimento de que “ninguém adquire

direitos contra o interesse publico”, a saber:
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A expedi¢ao dos alvaras ndo resultou em favor dos impetrantes ato juridico perfeito
ou mesmo direito adquirido. Em primeiro lugar porque foram expedidos
irregularmente, uma vez que ja estava em plena vigéncia a legislagdo estadual que
disciplinou a ocupagdo do solo; em segundo, o alvara, como ensina Hely Lopes
Meirelles, ¢ ato administrativo sempre revogavel e ninguém adquire direitos contra o
interesse publico que prevalece sempre sobre o interesse privado e¢ pode a
administragdo publica, a todo tempo, fazer cessar as atividades ou obras particulares
licenciadas, que se apresentem em desacordo com as normas legais ou
regulamentares, ou que, por motivos supervenientes, passem a prejudicar o interesse
coletivo. (MEIRELLES, 1967, p. 101)

Silva (1981), também, na mesma linha de raciocinio posta no acoérddo referido,
assevera nao existir direito adquirido por parte do titular de licenga edilicia, mesmo estando

esta no seu prazo de vigéncia, consoante se verifica da seguinte ligao:

Mas se a licenga estiver no prazo de vigéncia, tem o titular direito adquirido em
executa-la, se ainda ndo iniciou a obra? Entendemos que ndo, se a lei nova ndo
houver ressalvado seu direito (o que ndo ¢ direito adquirido, mas direito ressalvado,
situacdo tolerada). Direito adquirido, na espécie, significa direito de executar a
construgdo nos termos da legislagdo revogada, com base na licenca obtida. (SILVA,
DIREITO URBANISTICO, 1981)

Cumpre salientar, todavia, que Oliveira (1999, p. 22) entende se tratar o ato
autorizativo para instalagdo ou operacdo de empreendimento, obra ou atividade efetiva ou
potencialmente poluidora ou degradadora do meio ambiente de licenga, por se constituir em
ato administrativo vinculado e ndo discriciondrio, porém, ndo admite a possibilidade de sua
revogacdo, em face do reconhecimento da definitividade do direito subjetivo do interessado,
posicdo com a qual ndo podemos concordar, pelos motivos supra referidos.

Assim sendo, conclui-se, como mencionado por Dawalibi (2000), que a norma posta
no artigo 9°, inciso IV, da Lei n°® 6.938/81, apenas explicitou a possibilidade de revogacao da
licenga ambiental, sendo que existe direito subjetivo a licenga e ndo a instala¢do e operagao de
empreendimento, obra ou atividade efetiva ou potencialmente causadora de poluicdo ou
degradag¢do ambiental ou, ainda, utilizadora de recursos ambientais, posto que ndo hé direito
adquirido na hipotese, como amplamente demonstrado, motivo pelo qual se afigura
improcedente, também, o segundo argumento utilizado para dar supedaneo ao entendimento
de que o ato autorizativo ambiental se trata sempre de autorizacao.

Desse modo, concordamos com o entendimento no sentido de que o ato autorizativo
ambiental terd natureza juridica de licenca ou autorizagdo ambiental, dependendo de se extrair
da lei seu carater vinculado ou discricionario, independentemente do nomem iuris utilizado
por ela, coexistindo, dessa forma, ambas as espécies de ato administrativo autorizativo

ambiental.
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Exemplos elucidativos da questdo sdo os citados por Dawalibi (2000, p.184), ao

mencionar:

[...] podemos identificar como licenga, por exemplo, o ato autorizativo de
implantagdo de sistema coletivo de tratamento e disposi¢do de residuos soélidos
domésticos em Areas de Protecdio Ambiental dos Mananciais do Estado de Sdo
Paulo, definidas na Lei Estadual 9.866/97, em face do seu artigo 20 estabelecer que
esta atividade serd permitida, desde que : “I- seja comprovada a inviabilidade de
implantagdo em areas situadas fora da APRM, sejam adotados os sistemas de coleta,
tratamento e disposicao final, cujos projetos atentam a normas, indices e pardmetros
especificos para as APRMs, a serem estabelecidos pelo 6rgdo ambiental competente,
e; III) sejam adotados, pelos municipios, programas integrados de gestdao de residuos
solidos que incluam, entre outros, a minimizacao dos residuos, a coleta seletiva ¢ a
reciclagem”. Depreende-se, no exemplo mencionado, que a lei previamente
estabelece os requisitos que, se atendidos pelo interessado, conduzem ao seu direito
a obtengdo de licenga para a instalagdo de sistema de tratamento de residuos em area
de protecdo aos mananciais, tratando-se, pois, de ato vinculado. Ndo podera a
Administragdo Publica, em principio, negar-se a anuir a instalagio do
empreendimento se comprovado, pelo interessado, o atendimento aos requisitos
legais. Nem por isso, todavia, estara impedida a Administracdo Publica de revogar a
licenga ambiental, se, por exemplo, posteriormente a sua concessdo, vier a ser
viabilizada a implantagdo do mesmo sistema fora da APRM, inexistindo direito
subjetivo do interessado na instalagio do empreendimento dentro da area de
protecao.

Por outro lado, é autorizagdo, por exemplo, o ato que defere o corte de arvores em
floresta de preservagdo permamente para a execugdo de obras, planos, atividades ou
projetos de utilidade publica ou interesse social. O art. 3°, § 1°, da Lei Federal
4.771/65, emprega corretamente, in casu, o vocabulo autorizacdo, ja que ndo tera o
interessado qualquer direito subjetivo ao ato autorizativo. Trata-se de faculdade da
Administragdo deferi-lo ou ndo, e mesmo assim desde que comprovado o interesse
social ou utilidade ptblica do empreendimento.

Noutra frente, o posicionamento doutrinario de Fiorillo e Rodrigues (1999, 215;221),
no sentido de que a licenga ambiental se trata de ato autorizativo ““sui generis™, ¢ fulcrado no
argumento de que a dissemelhanca da licenca ambiental em relagdo a licenga administrativa,
seria o fato de, no Direito Ambiental, ndo seria possivel se falar em licenca de forma isolada,
uma vez que ela se constitui em uma das etapas de todo um complexo procedimento
administrativo para o alcance de tal desiderato, posto que o licenciamento ambiental ¢
dividido em trés etapas distintas, cada uma correspondente a outorga de uma licenca
especifica, que se afigura como pré-requisito para a obtengdo da licenga subseqiiente (licenga
prévia (LP); licenga de instalacdo (LI) e licenca de operagdo (LO)), sendo que entre estas
etapas ha dois atos fundamentais que sdo: 1) a elaboracao do Estudo de Impacto Ambiental —
EIA, ou, a sua dispensa devidamente motivada, pelo 6rgdo ambiental competente com
supedaneo no RAIAS — Relatério de Auséncia de Impacto Ambiental; e, 2) a eventual
realizacdo de audiéncia publica, cuja a finalidade ¢ a discussdo do produto do EIA/RIMA com

a sociedade civil.
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Dessa forma, concluem os aludidos doutrinadores que o licenciamento ambiental ndo
se trata de um ato administrativo simples, como no caso da licenga administrativa de um
modo geral, e, sim, de um procedimento ndo jurisdicional complexo, de carater preventivo,
ndo se tratando de ato vinculado, contrariamente a licengca comum, pois, desde que cumpridos
os requisitos legais, ela ¢ necessariamente expedida.

Com tal entendimento ndo podemos concordar.

Com efeito, ndo ¢ o fato de dever o ato autorizativo ambiental, para a sua expedicao,
ser precedido de um complexo procedimento administrativo, denominado de licenciamento
ambiental, no bojo do qual pode ou ndo haver a exigéncia de elaboragdo de EIA/RIMA ¢ a
realiza¢ao de audiéncia publica, que imprime o traco caracterizador do ato administrativo se
tratar de ato vinculado ou de ato discricionario, como afirmam os citados doutrinadores, ao
mencionarem que, devido a estas especificidades, a licenga ambiental “deixa de ser um ato
vinculado para ser um ato com uma discricionariedade “sui generis””’. (FIORILLO;
RODRIGUES, 1999, 213)

Isto porque, de qualquer forma o 6rgdo ambiental ndo pode se afastar das conclusdes
postas no Estudo de Impacto Ambiental - EIA e no seu respectivo Relatério de Impacto

Ambiental - RIMA.

3.4.5 Consequéncias do reconhecimento da coexisténcia das licencas ambientais com as
autorizacGes. Direito de indenizacdo no caso de revogacdo do ato autorizativo

ambiental

A conseqiiéncia do reconhecimento da coexisténcia das licencas ambientais com as
autorizagdes ¢ a vinculacdo do agente publico aos ditames legais, ou seja, caso a obra ou
atividade dependa de um ato administrativo que se caracterize como licenga, ndo podera a
Administragdo Publica agir de forma discricionaria, anuindo com a instalacio do
empreendimento ou obra ou, ainda, com o desenvolvimento da atividade por razdes de
conveniéncia e oportunidade, sendo que, nesta hipotese, em se afastando o agente ptblico do
disposto na lei, por conta da inobservancia do principio da legalidade estrita aplicavel a

Administragdo Publica, estard sujeito as sancdes administrativas, civis e criminais,
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especialmente em face da pratica da conduta definida no artigo 67 da Lei n° 9.605/98.
(BRASIL 1998)°.

Noutra frente, poderia se aventar que uma das conseqiiéncias do reconhecimento de
que determinado empreendimento, obra ou atividade efetiva ou potencialmente causadora de
polui¢do ou degradagdo ambiental dependa de um ato autorizativo, para sua instalagdo e
operagdo, que se caracterize como licenga, implicaria no cabimento de indenizagdo ao
interessado em caso de revogagdo da licenga ambiental, por superveniente interesse publico.

Isto porque, a revogacdo, pelo aludido motivo, das licencas em geral, desde que

validamente expedidas, acarretaria o direito de indenizag@o ao interessado.

Todavia, o cabimento de indenizagdo ao interessado em face da revogacao da licenga
em geral, expedida validamente, ocorre desde que haja efetivo prejuizo, caso contrario, o
interessado ndo fard jus a qualquer indenizacao.

No caso de revogacdo de licenga ambiental, validamente expedida, em virtude de
motivo superveniente, que demonstre ser o empreendimento lesivo ao meio ambiente, a
melhor doutrina tem se manifestado entendimento no sentido de que ndo havera, em qualquer
hipotese, o direito a indenizagao.

Tal entendimento ¢ pautado em principios constitucionais e normas especificas do

Direito Ambiental, inaplicaveis ao Direito Administrativo, quais sejam:

a) principio do poluidor pagador, mencionado no § 3° do artigo 225 da
Constituicao Federal e nos artigos 3°, incisos IV e V; 4°, inciso VIl e 14, § 1°
da Lei n° 6.938/81, onde ¢ prevista a responsabilidade civil objetiva do
poluidor pelos danos ambientais ocasionados, ainda que a atividade
desenvolvida por este seja licita, ou melhor, tenha sido precedida de
licenciamento regular e tenham sido adotadas todas as técnicas necessarias
para tanto; e,

b) o principio da precaugdo, constante do artigo 225 da Constitui¢do Federal, e,
Principio 15 da Declaragdao das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e

Desenvolvimento do Rio de Janeiro, denominada de ECO/92 ou RIO/92,

¥ Art. 67- Conceder o funcionario publico licenca,autorizagdo ou permissio em desacordo com as normas
ambientais, para as atividades, obras ou servigos cuja realizagdo depende de ato autorizativo do Poder Publico:
Pena - detenc¢do, de um a trés anos, e multa.

Paragrafo unico. Se o crime ¢é culposo, a pena ¢é de trés meses a um ano, sem prejuizo da multa.
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firmada em junho de 1992 por diversos Estados dentre eles o Brasil, segundo o

qual:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaugdo deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com as suas capacidades. Quando
houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e
economicamente viveis para prevenir a degradago’.

Desse modo, se a licitude da obra, empreendimento ou atividade efetiva ou
potencialmente poluidora ou degradadora do meio ambiente, desenvolvida pelo titular da
licenga de instalacdo ou operagdo, ndo afasta a responsabilidade civil do poluidor pelos danos
ambientais ocasionados, em face de tal responsabilidade, em matéria ambiental, ser aplicada
na modalidade objetiva; bem como, em decorréncia da aplicagdo do principio da precaugio; e,
considerando, ademais, que estes impdem a prevaléncia do interesse publico na preservagao
do meio ambiente sobre o particular, conclui-se que ndo h4, nesta hipotese, direito adquirido a
concessao da licenga ambiental, sendo inerente ao risco da atividade, também, a possibilidade
de revogacao da licenca regularmente concedida, caso ocorra a superveniéncia de motivo que
revele a nocividade do empreendimento, obra ou atividade, nao existindo, desse modo, direito

a indenizagdo em virtude da referida revogacao.
Cumpre, apenas, ressaltar que:

a) a cassacdo da licenca ambiental, regularmente concedida, deve se dar, apenas,
como mencionado, caso ocorra a superveniéncia de motivo que revele a
nocividade do empreendimento, obra ou atividade;

b) a referida cassacdo deve ser devidamente motivada, caso contrario o ato de

cassacao sera nulo de pleno direito por auséncia da necessaria motivagao.

? Declaragdo Rio ou Eco 92 com 27 principios, votada por unanimidade na Conferéncia das Nagdes Unidas para
0 Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento, reunida no Rio de Janeiro em 1992. Traducdo ndo-oficial, conforme
publicada como anexo, apud Ministério das Rela¢des Exteriores, Divisio do Meio Ambiente, Conferéncia das
Nagoes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, Relatorio da Delegacdo Brasileira, 1992, Fundacao
Alexandre de Gusmdo- FUNAG/Instituto de Pesquisa de Rela¢des Internacionais - IPRI, Cole¢do Relagdes
Internacionais, n. 16 (cit. por Guido Fernando Silva Soares, As Responsabilidades no Direito Internacional do
Meio Ambiente, Campinas, Komedi Editores, 1995, 598 pp.).
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3.5 COMPETENCIA PARA LICENCIAR

O disposto no caput do artigo 225 da Constituicdo Federal consagra o Principio da
Participacdo, pelo qual compete a toda a sociedade, ou seja, tanto ao Poder Publico, com a
toda a coletividade, o dever de defender e de preservar o meio ambiente com o intuito de
garantir o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geragdes. Isto se verifica, por exemplo, no processo de licenciamento, nas audiéncias
publicas, nos Comités de Bacias Hidrograficas, nos Conselhos do SISNAMA dentre outros.

Desse modo, o Poder Publico tem o dever fundamental de atuar na defesa e
preservacdo do meio ambiente, por meio do exercicio do poder de legislar ou através da
execucdo das diretrizes, politicas e preceitos relativos a prote¢do ambiental, visando atingir o
objeto imediato do direito ambiental (a qualidade do meio ambiente) e o objeto mediato do
direito ambiental (saude, bem-estar e seguranca da populagdo que implica na qualidade de
vida), segundo a reparticdo de competéncias postas na Constituigdo Federal.

Assim sendo, ¢ no artigo 23 da Constituicdo Federal que se encontra estabelecida a
competéncia material comum atribuida a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, ou seja, a competéncia voltada para a realizagdo de agdes materiais de protecao
ao meio ambiente.

Cumprindo salientar que, dentre as referidas a¢des materiais a serem realizadas pelo
Poder Publico, se encontra abrangida a competéncia para o licenciamento ambiental.

Todavia, ha intermindveis debates acerca da competéncia para proceder ao
licenciamento ambiental.

Como visto, no que se refere & competéncia administrativa, também denominada de
competéncia executiva ou implementadora, todos os entes federativos possuem competéncia
para tanto, competéncia esta posta nos artigos 18 e 23 da Carta Magna, que ora se transcreve

para melhor elucidacao:

Art. 18 — A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos
autdnomos, nos termos desta Constitui¢do”.

Art. 23 — E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:
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VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
VII — preservar as florestas, a fauna e a flora;

Cumpre esclarecer que o exercicio da referida competéncia comum dos entes
federativos ndo implica na sobreposi¢do de competéncias ou na existéncia de
hierarquia administrativa, sendo que cabe tanto a Unido, como aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios a utilizagdo dos instrumentos postos na Politica
Nacional do Meio Ambiente, visando ... “proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo em todas as suas formas”..., cada qual respeitando a autonomia alheia.
(FINK; ALONSO JUNIOR; DAWALBI, 2000, p.39).

Assim, o licenciamento ambiental, constante do artigo 9°, inciso IV, da Lei n°
6.938/81, ¢ um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, ressalte-se, mais
eficientes, de que pode se valer qualquer um dos entes federados para a prote¢do do meio
ambiente e combater a poluicdo em todas as suas formas.

Desse modo, todos os entes federativos detém o poder-dever de analisar e decidir
acerca da concessdo ou ndo da licengca ambiental, isto por meio de seus respectivos 0rgaos
licenciadores.

Nessa linha de raciocinio, ¢ oportuno mencionar a licdo de Machado (apud FINK;
ALONSO JUNIOR; DAWALBI, 2000, p.38), de sua obra conjunta “Aspectos Juridicos do
Licenciamento Ambiental”, em palestra ministrada na Reunido Técnica do CONAMA, em

Maceio, em 27/07/96, com o seguinte teor:

A competéncia dos Estados para legislar, quando a Unido ja editou uma norma geral,
pressupde uma obediéncia & norma federal. Situa-se no campo da hierarquia das
normas e faz parte de um sistema chamado ‘fidelidade federal’. Nao ¢ a mesma
situacdo perante a execucdo da lei, onde ndo ha hierarquia na atuagdo das
administragdes publicas, isto €, a administracdo publica federal ambiental ndo estd
num plano hierarquico superior ao da administragdo publica ambiental estadual, nem
da administragdo publica ambiental municipal. As atribuicdes e obrigacdes dos
Estados e dos Municipios s6 a Constituicdo Federal pode estabelecer. Leis
infraconstitucionais nao podem repartir competéncias, pois essa ¢ matéria
fundamental da Lei Maior.

Conclui-se, portanto, que tanto a Unido, como os Estados, incluido ai o Distrito
Federal, e os Municipios tém competéncia, devidamente outorgada pela Constituicao Federal,
segundo o artigo 23, VI e VII para proceder ao licenciamento ambiental por seus o6rgaos
ambientais, que, indiscutivelmente, fazem parte do Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, consoante disposto no artigo 6° da Lei n® 6.938/81.

Diante da conclusdo supra, constata-se que os Municipios, por serem detentores de

competéncia administrativa, também denominada de competéncia executiva ou

implementadora, consoante lhes outorga o artigo 23 da Carta Magna, dispdem de competéncia
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para proceder ao licenciamento ambiental sendo uma das interfaces do exercicio do poder de
policia ambiental.

Alguns doutrinadores ndo compartilham deste entendimento, como ¢ o caso de
Antonio Inagé de Assis Oliveira, que apesar de reconhecer competéncia legislativa
suplementar aos Municipios, posta no artigo 30, I da Carta Magna, e a competéncia comum a
tais entes federados para a pratica de acdes materiais, com fundamento no referido artigo 23
da Constituicdo Federal, no que se refere a competéncia para conceder ou negar a licenca
ambiental, que se trata, também, de competéncia administrativa ou implementadora,
menciona, com fulcro no artigo 10, caput, da Lei n® 6.938/81, que esta compete, como regra
geral, aos Estados—membros, por seus 6rgaos ambientais, integrantes do Sistema Nacional do
Meio Ambiente - SISNAMA, e, em carater supletivo, ou seja, na omissao destes ultimos, a
Unido, por seu 6rgao ambiental, IBAMA. (OLIVEIRA, 1999)

Com tal entendimento ndo podemos concordar, na medida em que dito doutrinador
esta restringindo a competéncia administrativa, também denominada executiva ou
implementadora, que ¢ outorgada constitucionalmente a todos os entes federados, que ele
mesmo reconhece aos Municipios.

O entendimento no sentido de que normas infraconstitucionais podem estabelecer o
orgdo competente para proceder ao licenciamento ambiental afigura-se equivocado, na
medida em que a lei ndo poderd contrariar as normas constitucionais que estabelecem a
competéncia comum de todos os entes federativos para a protegdo do meio ambiente e para
combater a polui¢do em todas as suas formas, e, a autonomia dos entes federativos.

Assim, o melhor entendimento, nos parece o primeiro, ou seja, no sentido de
reconhecer a competéncia para licenciar aos Municipios, porém, para o pleno exercicio da
competéncia que lhes foi outorgada pela Constituicdo, cabe a eles criar, por meio de lei
municipal especifica, a obrigacdo de proceder ao licenciamento ambiental perante o 6rgao
ambiental municipal, desde que o impacto ambiental seja de ambito local, isto com vistas a
dar atendimento ao disposto no artigo 30, inciso I, da Constituicdo Federal, que menciona que
cabe aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local.

Devendo ser entendido por “interesse local”, de conformidade com o ensinamento do

insigne Meirelles (2000, p.99), constante de sua obra abaixo transcrito:

Interesse local ndo ¢ interesse exclusivo do Municipio; ndo ¢ interesse privativo da
localidade; ndo ¢ interesse tinico dos Municipios. Se se exigisse essa exclusividade,
essa privacidade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o &mbito da Administracao
local, aniquilando-se a autonomia de que faz praga a Constituigdo. Mesmo porque
ndo ha interesse municipal que ndo o seja reflexamente da Unido e do Estado-
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membro, como, também, ndo ha interesse regional ou nacional que nio ressoe nos
Municipios, como partes integrantes da Federagio brasileira. O que define e
caracteriza o interesse local, inscrito como dogma constitucional, é a predominancia
do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.

3.5.1 Conflitos de competéncia quanto ao licenciamento ambiental

Como mencionado, a questdo da competéncia para proceder ao licenciamento
ambiental vem ocasionando inimeras divergéncias entre doutrinadores, €, na pratica, entre os
proprios 6rgaos ambientais em nivel federal, estadual e municipal, como veremos.

Acerca da questdo da competéncia para o licenciamento ambiental, problemas, de
dificil solucao, na pratica, se colocam.

O primeiro problema que surge para solucao ¢ qual a atividade, empreendimento ou
obra potencial ou efetivamente poluidora ou degradadora do meio ambiente que caberia a
cada um dos entes federados licenciar, na medida em que todos eles, como visto no item
anterior, tém competéncia para tanto? Sendo que, o segundo problema que necessita ser
solucionado, ¢ acerca da possibilidade da exigéncia de licenciamento ambiental de uma
mesma atividade, empreendimento ou obra, concomitantemente, em mais de um nivel, quais
sejam, federal, estadual e municipal.

Para solucionar o primeiro problema, a maioria dos doutrinadores, inclusive Oliveira
(1999, 68-69), que embora partilhe do entendimento de serem competentes, para realizar o
licenciamento ambiental, em regra, os 6rgaos ambientais estaduais e, supletivamente, o 6rgao
ambiental federal, ndo se referindo aos Municipios, a0 mencionarem que para se averiguar o
orgao licenciador competente deve-se verificar o interesse ambiental preponderante, ou seja, a
fixagdo do oOrgdo ambiental licenciador depende da area de influéncia direta do
empreendimento, atividade ou obra a ser licenciada.

Assim, o interesse predominante de determinado ente federativo lhe confere
competéncia para determinado licenciamento ambiental, pela aplicagdo do principio geral da
predominancia do interesse, como ensina Silva (1996, p. 412).

Desse modo, se determinada atividade, empreendimento ou obra potencial ou
efetivamente poluidora ou degradadora do meio ambiente tiver como area de influéncia direta,
apenas, o ambito de um dado Municipio, a competéncia para proceder ao licenciamento
ambiental serd do 6rgdo ambiental municipal. Caso determinada atividade, empreendimento

ou obra potencial ou efetivamente poluidora ou degradadora do meio ambiente afetar mais de
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um Municipio, a competéncia para proceder ao licenciamento ambiental sera do orgao
ambiental estadual. Finalmente, caso determinada atividade, empreendimento ou obra
potencial ou efetivamente poluidora ou degradadora do meio ambiente tiver, por exemplo,
como area de influéncia direta, mais de um Estado-membro, a competéncia para proceder ao
licenciamento ambiental sera do 6rgdo ambiental federal.

Noutra frente, cumpre ressaltar que a Resolugdo CONAMA 237/97(BRASIL, 1997),
norma regulamentar que dispde acerca do procedimento e dos critérios para o licenciamento
ambiental, andou bem ao fixar como critério para o licenciamento ambiental o da
predominancia do interesse, em especial no seu artigo 6°, na medida em que atendeu aos
ditames constitucionais, dando competéncia licenciadora a quem realmente a tem, isto
embora, por vezes, se afaste do aludido critério, como se verifica do artigo 4°, inciso I, da
referida norma, que adota o critério da dominialidade do bem, que, por sua vez, ndo atende a
disposi¢ao constitucional.

Cumpre destacar que, com a edigdo da lei complementar mencionada no paragrafo
unico do artigo 23 da Constituicdo Federal, estabelecendo normas de cooperacdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, visando o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, podera haver melhorias no processo de
licenciamento ambiental, uma vez que propiciara uma melhor articulagdo entre os 6rgaos
licenciadores, o que, por certo, ¢ positivo para o citado procedimento.

Finalmente, ¢ oportuno mencionar que se encontra tramitando no Congresso Nacional
Projeto de Lei Complementar, o PLC-12/2003, de autoria do Deputado Federal Sarney Filho,
do PV/MA, apresentado em 20/02/2003, visando regulamentar o citado paragrafo tnico do

artigo 23 da Constitui¢io Federal."

3.5.2 Consequiéncia da obtencéo de licenca ambiental em drgao incompetente

A conseqiiéncia da obten¢do pelo dono de obra ou empreendedor que desenvolva

atividade efetiva ou potencialmente poluidora ou degradadora do meio ambiente de licenca

1 Em 03/05/2005, o PLC-12/2003 se encontrava na Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural (CAPADR) para manifestagdo antes da manifestagdo da Comissdo de Meio Ambiente ¢
Desenvolvimento Sustentavel (CMADS) e da Comissao de Constituigdo e Justi¢a e Cidadania (CCJC).
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expedida por 6rgdo ambiental de ente federativo incompetente ¢ a invalidade da licenca
ambiental.

Como decorréncia dessa linha de raciocinio o dono de obra ou empreendedor que
desenvolve atividade efetiva ou potencialmente poluidora ou degradadora do meio ambiente
ou, ainda, utilizadora de recursos ambientais que esteja instalando, ampliando ou fazendo
funcionar tais estabelecimentos ou atividades, de posse de licenca expedida por orgado
ambiental de ente federativo incompetente podera, em tese, ser sujeito passivo em processo
penal pelo suposto cometimento do crime tipificado no artigo 60 da Lei n°® 9.605/98,
conhecida como Lei de Crimes Ambientais, diante da invalidade da licen¢a ambiental obtida,

na medida em que o referido dispositivo legal dispoe:

Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em qualquer parte do
territdrio nacional, estabelecimentos, obras ou servigos potencialmente poluidores,
sem licenga ou autorizagdo dos 6rgdos ambientais competentes, ou contrariando as
normas legais ou regulamentares pertinentes:

Pena — detengdo de um a seis meses, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.
(BRASIL, 1998)

Por outro lado, outra conseqiiéncia da obtencao de licenca ambiental emitida por 6érgao
incompetente, e, portanto, invalida, ¢ a permissdo para se obstar o inicio da atividade, ou, a
sua interrupgdo se ja iniciada pelo 6rgao licenciador competente, nos termos do estabelecido

no seu artigo 72 da referida Lei n® 9.605/98.

3.6 PROCEDIMENTO PARA O LICENCIAMENTO AMBIENTAL E
AUTOLICENCIAMENTO AMBIENTAL

3.6.1 Procedimento para o licenciamento ambiental e principios informadores

O licenciamento ambiental se trata de um procedimento administrativo, que tem cunho
autorizativo e por conteudo o controle de atividades utilizadoras de recursos naturais ou que,
sob qualquer forma, sejam efetiva ou potencialmente causadoras de polui¢do ou degradacao

ambiental.
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Desse modo, ndo ¢ qualquer atividade que exige a obtengao da licenca ambiental, a ser
expedida pelo oOrgdo ambiental competente, somente a instalagdo de obra ou de
empreendimento, ou, ainda, o desenvolvimento de atividade efetiva ou potencialmente
poluidora ou degradadora do meio ambiente, sob qualquer forma, ou utilizadora de recursos
ambientais ficam condicionadas a tal exigéncia, ex vi do disposto no artigo 9°, inciso IV, da
Lei n® 6.938/81, que arrola o licenciamento ambiental dentre os instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente, como forma prévia de controle da regularidade desta quanto a
observancia das normas técnicas, legais e regulamentares relativas ao meio ambiente.

Diante do exposto, a instalagdo ou o desenvolvimento de qualquer atividade ou
empreendimento na industria do petroleo, por se caracterizar como potencialmente
poluidor(a) ou degradador(a), de qualquer forma, do meio ambiente, ¢ sempre suscetivel de
licenciamento ambiental.

Nao ha divergéncia na doutrina em considerar como sendo o licenciamento ambiental
um procedimento administrativo, que ¢ colocado a disposicao dos interessados em
desenvolver atividades utilizadoras de recursos ambientais ou que, sob qualquer forma, sejam
efetiva ou potencialmente poluidoras ou degradadoras do meio ambiente, que culmina com a
concessdo da licenca ambiental, onde o Poder Publico, mediante controle prévio, constata a
regularidade técnica e juridica destas, de forma a atender o principio constitucional do
desenvolvimento sustentavel, insculpido nos artigos 170 e 225 da Constitui¢do Federal, ou
seja, compatibilizando o desenvolvimento socioecondmico com a protecdo ou preservagao
dos recursos naturais para o atendimento das necessidades da presente geragdo sem
comprometimento do atendimento das necessidades das futuras geracoes.

Fiorillo e Rodrigues (1999, p.211) asseveram ser o licenciamento ambiental
instrumento ndo-jurisdicional de tutela ambiental com carater preventivo.

Alias, neste sentido é o conceito de Licenciamento Ambiental posto na Resolugdo

CONAMA 237/97 (artigo 1°, inciso I), nos seguintes termos:

Procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a
localizagdo, instalagdo, ampliagdo e operagdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagdo
ambiental, considerando as disposicdes legais e regulamentares e as normas
técnicas aplicaveis ao caso. (BRASIL, 1997)

Desse modo, o licenciamento ambiental se trata de um procedimento efetivado no

ambito da Administracdo, como manifestacdo regular do exercicio do poder de policia
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administrativa, exercido pelo oOrgdo ambiental legalmente competente para tanto,
compreendendo o encadeamento de diversos atos que culminam na formacao de um ato final

que ¢ pretendido, no caso, a expedi¢do da respectiva licengca ambiental.

O escopo principal do licenciamento ambiental ¢ a compatibilizagdo do
desenvolvimento socioecondmico com a prote¢do ou preservacdo dos recursos naturais,
visando o atendimento das necessidades da presente geracdo sem comprometimento do
atendimento das necessidades das futuras geracdes, ndo se constituindo como mero
impeditivo aos direitos constitucionais da livre iniciativa e da propriedade privada, e, sim,
como limitador e condicionador de tais direitos, para que outros direitos, de igual importancia,
nao sejam atingidos pelo exercicio ilimitado dos primeiros.

A licenca ambiental que ¢ pretendida pelo interessado ndo ¢ una e genérica,
compreendendo as varias fases da atividade ou empreendimento, ou melhor, cada etapa do
empreendimento ou atividade requer uma licenga especifica, quais sejam: licenga prévia — LP;
licenca de instalagdo — LI e licenca de operacdo — LO, podendo se fazer necessdria a
elaboracdo de Estudo Prévio de Impacto Ambiental — EIA e respectivo Relatorio de Impacto
Ambiental — RIMA, caso, segundo disposto no inciso IV, do § 1° do artigo 225 da
Constituicdo Federal, se trate de instalacio de obra, empreendimento ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, quando tal estudo é
exigido, na forma da lei, podendo haver a realizacdo de audiéncia publica, por decisdo
devidamente fundamentada do 6rgdo ambiental competente.

Assim, por meio da licenga ambiental, que somente ¢ obtida mediante o cumprimento
de todo o complexo procedimento administrativo, legalmente estabelecido para tanto, ¢ que o
orgdo ambiental competente estabelece condigdes, restri¢cdes, exigéncias e medidas de
controle ambiental, que deverdo ser observadas pelo interessado nas fases projeto, instalacdo e
funcionamento da atividade ou empreendimento.

Saliente-se que, caso nao sejam observadas pelo interessado tais condigdes, restri¢des,
exigéncias e medidas de controle ambiental, podera haver a cassacdo da licenca concedida
pelo o6rgdo ambiental competente, além da responsabilizagdo do interessado na esfera
administrativa, civil e, até, penal, legalmente previstas para a hipotese.

Como ensinam Fiorillo e Rodrigues (1999, p.216), os principios informadores do
licenciamento ambiental sdo os mesmos que norteiam o Direito Ambiental, como ciéncia que
¢, além dos principios de Direito Administrativo, em face deste se tratar de procedimento

administrativo, ainda que com peculiaridades préprias.
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Assim, se aplicam ao licenciamento ambiental os principios constitucionais do Direito

Ambiental, a saber:

a)

b)

Principio do Direito Humano Fundamental (insculpido nos artigos 10, 111, 30, LIlle
IV e 170 “caput” da Constituicao Federal): que assegura o direito a vida e ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, essencial a sadia qualidade de vida. Assim,
0 homem tem direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de
adequadas condi¢des de vida em um meio cuja qualidade lhe permita levar uma
vida digna e gozar de bem-estar, sendo que a Convencao de Estocolmo de 72, ja
recomendava a implementagao de tal principio pelos Estados.

Principio do Desenvolvimento Sustentavel (insculpido no artigo 225 da
Constituicao Federal): O desenvolvimento sdcio-econdmico se deve dar de forma
a proteger o meio ambiente para que as presentes e futuras geracdes possam
atender as suas necessidades. (Direito inter-geragdes). Nesse passo, o artigo 170 da
Constituicado Federal, que trata da ordem econdmica, menciona que o
desenvolvimento da atividade econdomica deve ter como um dos seus principios
norteadores a defesa do meio ambiente. Ademais o Principio 3 da ECO 92 traz o
seguinte conceito de Desenvolvimento Sustentavel, a saber: “¢ o desenvolvimento
que atende as necessidades do presente, sem comprometer a capacidade das
futuras geracdes de atenderem as suas proprias necessidades”.

Principios da Preven¢do e da Precaucdo: o primeiro dispde que os Estados devem
impedir a obra, atividade ou empreendimento quando exista a possibilidade,
cientificamente comprovada, de perigo de dano grave ou irreversivel ao meio
ambiente. O segundo esta mencionado no Principio 15 da Declaragdo do RIO 92",

que dispde:

Com o fim de proteger o meio ambiente, os Estados devem aplicar amplamente o
critério de precaugdo conforme suas capacidades. Quando haja perigo de dano
grave ou irreversivel, a falta de uma certeza absoluta ndo devera ser utilizada para
prosseguir a adocdo de medidas eficazes em fungdo do custo para impedir a
degradag@o do meio ambiente.

O artigo 225 da Constituigdo Federal aplica tais principios quando menciona

expressamente a obrigacdo do Poder Publico e de toda a Coletividade de proteger e preservar

"' Declaragdo Rio ou Eco 92 com 27 principios, votada por unanimidade na Conferéncia das Nagdes Unidas para
0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, reunida no Rio de Janeiro em 1992.



74

0 meio ambiente para as presentes e futuras geracdes, bem como ao expressamente mencionar
a exigéncia de Estudo de Impacto Ambiental prévio, com a eventual realizagdo de audiéncias
publicas, conforme referido no § 10, inciso IV, do artigo 225 da Constituicdo Federal; ao
mencionar no § 10, inciso III, do referido artigo, a obrigacdo de definicdo em todas as
unidades da Federacdo de espacos territoriais a serem especialmente protegidos, sendo a sua
alteracdo ou supressio permitidas somente através de lei; e no § 6 do art. 225 CF que se
refere a obrigacdo de definicdo em lei federal da localizacdo para a instalacdo de atividades
nucleares.

Machado (2005, p. 64-65) faz interessante observagdo acerca dos termos “precaucao”
e “prevencao”, atentando ao fato de que estes guardam semelhancas nas definigdes contidas
nos diciondrios por ele consultados, porém, o principio da prevencdo possui caracteristicas
proprias, de acordo com o texto da Declaragdo do Rio de Janeiro/92 e de convengdes
internacionais, sendo que a prevencao ¢ a protecao contra o perigo € a precaucao € a prote¢ao
contra o risco.

Neste aspecto cumpre transcrever a licao do citado doutrinador:

A Declaragdo do Rio de Janeiro/92 foi menos exigente em relagdo a Carta Mundial
da Natureza, oriunda da Resolugdo 37/7, de 1982, da Assembléia Geral das Nagoes
Unidas, como nota Tullio Scovazzi, Professor da Universidade de Mildo - II.
Afirma também que, diante das atividades humanas, dois comportamentos sdo
tomados: ou se privilegia a preveng@o do risco — se eu ndo sei que coisa sucedera,
ndo devo agir; ou se privilegia (de modo francamente excessivo) o risco e a
aquisicdo de conhecimento a qualquer prego — se eu ndo sei que coisa acontecera,
posso agir, e, dessa forma, no final, saberei o que fiz”. Acrescenta o acatado
internacionalista: “Um desenvolvimento muito interessante do moderno Direito
Internacional do Meio Ambiente esta representado no principio da precaugdo. Este
principio ndo se apresenta como uma genérica exortagdo a precaugdo com o fim de
proteger o ambiente. Ao invés, ele tem um significado mais especifico, querendo
fornecer indicag@o sobre as decisdes a tomar nos casos em que os efeitos sobre o
meio ambiente de uma determinada atividade ndo sejam ainda plenamente
conhecidos sob o plano cientifico. (MACHADO, 2003, p. 64-65) '*

Machado ressalta, ainda, que as declaragdes internacionais, originarias das Nacdes
Unidas ndo integram o Direito interno dos paises automaticamente, ndo sendo passiveis de
procedimento de ratificacdo, enquanto que as convengdes ou tratados internacionais passam a
ser obrigatorios no Direito interno apds o procedimento de sua ratificagdo e respectiva entrada

em Vvigor.

2 Apud “Sul principio precauzionale nell Diritto Internazionale dell’ Ambiente”, Rivista di Diritto
Internazionale LXXV/699-705, fasc. 3, Mildo, Giuffré Editore, 1992, pags. 64/65.
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Finalmente, o citado autor apos discorrer sobre o principio da precaugdo aponta como
sendo suas caracteristicas ou questdes a serem enfrentadas: a) a incerteza do dano ambiental;
b) a tipologia do risco ou da ameaca (severidade e irreversibilidade); c) a obrigatoriedade do
Poder Publico de controle do risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; d) o
custo das medidas de prevengdo em relagdo ao pais, a regido ou ao local; e, €) implementagao
imediata das medidas de precaucao.

Por outro lado, em relagdo ao principio da prevencdo, o referido autor aponta que
“prevenir” ¢ agir antecipadamente, contudo, para que se aja de maneira antecipada, ¢ preciso
que se forme o conhecimento do que prevenir, o que vai desde a necessidade da existéncia de
informacao organizada, do planejamento ambiental e econdmico integrados, do zoneamento
ambiental, até a elaboracao de EIA/RIMA.

Os meios a serem utilizados na prevengdo podem variar de acordo com o
desenvolvimento de cada pais ou das opgdes tecnologicas. Assim, a prevencdo ndo tem
carater estatico, podendo influenciar na formulacao de politicas, agdes etc.

d) Principio da Biodiversidade: previsto na Convengao da Diversidade Biologica
ratificada pelo Brasil'®, que visa a prote¢io da variabilidade de organismos vivos de todas as

origens, a saber:

A variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreendendo, dentre
outras, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os
complexos ecoldgicos que fazem parte, compreendendo, ainda, a diversidade dentro
de espécies, entre espécies e de ecossistemas.

e) Principio do Acesso Eqiiitativo aos Recursos Naturais: principio previsto
anteriormente na Declaragdo de Estocolmo — Principio 5, ndo ratificada pelo
Brasil, porém, atualmente este ¢ um dos principios constitucionais do Direito
Ambiental Brasileiro, segundo o qual “os recursos nao renovaveis do globo devem
ser explorados de tal modo que ndo haja risco de serem exauridos e que a
vantagens extraidas de sua utilizagdo sejam partilhadas por toda a humanidade”.

f) Principio do Poluidor Pagador: previsto no § 3 do artigo 225 da Constituicio
Federal, segundo o qual as condutas e atividades lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, as sanc¢des penais e
administrativas, além da obrigacdo de reparar os danos causados. Tal principio ja
estava previsto no artigo 4, inciso VII, Lei n° 6.938/81. No que se refere a

responsabilidade civil ambiental, esta ja estava prevista anteriormente, no § 1° do

¥ Conforme Convengdo da Diversidade Biologica, promulgada pelo Decreto 2.519 de 16/3/1998 (DOU de
17/3/1998).
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artigo 14 da Lei n°® 6.938/81, ao estabelecer que a obrigacao de reparar civilmente
os danos causados ao meio ambiente e a terceiros afetados pela atividade existe
independentemente de culpa, ¢ a responsabilidade civil na modalidade objetiva.
Por outro lado, na hipotese de responsabilizagdo civil por dano ao meio ambiente,
deve ser dada prioridade a reparagdo especifica do dano ao meio ambiente (artigo
225, § 1 da Constituicdo Federal e artigo 3° c/c 11 da Lei n° 7.347/85)
(MANCUSO, 1997, p. 26-27).

Com relacdo a mineragdo ha a obrigacdao de reparar o meio ambiente degradado pela

pessoa fisica ou juridica que explorar os recursos minerais, de acordo com a solucao técnica

ambiental exigida pelo 6rgdo competente, na forma da lei (PRADE), isto com base no

disposto no § 2° do artigo 225 da Constituigdo Federal.

No que se refere a Responsabilidade Penal da Pessoa Juridica, o artigo 3 da Lei n°

9.605/98, que se trata de norma geral, dispde que a pessoa juridica poderd responder

criminalmente caso haja decisdo de seu representante legal ou contratual, ou de seu orgao

colegiado, no interesse ou beneficio de sua entidade (exemplo: se determinada empresa correu

o risco de operar seus equipamentos sem a devida manutenc¢do e houve o dano ambiental, ha

crime ambiental).

g)

h)

Principio do Usuério Pagador: tal principio estd inserido no § 4° do artigo 225 da
Constituicdo Federal — este inciso refere-se aos recursos naturais que, como
patrimonio nacional, devem ser utilizados na forma da lei Tal principio ja era
previsto na segunda parte do artigo 4, inciso VII, da Lei n® 6.938/81, que dispde
que a pessoa fisica ou juridica que utilizar recursos ambientais com fins
econdmicos deve pagar uma contribuicdo por tal utilizacdo, devendo-se, ainda,
citar que a Lei n°® 9433/97, que trata da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
aplica o principio do usuario pagador nos seus artigos 19 a 22.

Principio da Obrigatoriedade da Intervencio Estatal: previsto no artigo 225, § 1,
da Constituigdo Federal, principio este j& estabelecido anteriormente na
Convengao de Estocolmo de 72 ndo ratificada pelo Brasil. Um exemplo de
intervengdo estatal ¢ o disposto no artigo 60 da Lei n® 9.605/98, que entrou em

vigor em 01/04/98'.

' Artigo 60- “Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em qualquer parte do territorio nacional,
estabelecimento, obras ou servigos potencialmente poluidores, sem licenga ou autorizagdo dos 6rgdos ambientais
competentes,...”.
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1) Principio da Participagdo: previsto no artigo 225, caput, da Constituicao Federal,
diz respeito ao dever de participacdo de toda a sociedade (do Poder Publico e de
toda a coletividade) na defesa e preservagdo do meio ambiente, isto se verifica na
pratica nos processos de licenciamento, nas audiéncias publicas, nos Comités de
Bacias Hidrograficas, nos Conselhos do SISNAMA dentre outros.

Além dos principios constitucionais do Direito Ambiental, devem ser observados,
ainda, no procedimento de licenciamento ambiental os principios aplicaveis & Administracao
Publica, em virtude da sua natureza juridica, quais sejam, os principios da moralidade; da
publicidade; da supremacia do interesse publico sobre o particular; da indisponibilidade do
interesse publico; da legalidade e do devido processo legal sob o prisma do procedimento
administrativo, em atencdo ao disposto no artigo 5° incisos II e LV, e ao artigo 37 da

Constituicao Federal. (FIORILLO; RODRIGUES, 1999, p. 215-216)

3.6.2 Espécies de licengcas ambientais. etapas e prazos do procedimento de licenciamento
ambiental previstos na Resolucdo CONAMA 237/97

O licenciamento ambiental, como dito, ¢ um instrumento de controle preventivo de
protecdo ao meio ambiente, se tratando de um procedimento administrativo, que, portanto,
compreende a pratica de varios atos encadeados onde o 6rgdo ambiental competente verifica a
localizagdo, instalacdo, ampliagdo e operacao de empreendimentos e atividades utilizadoras
de recursos ambientais ou considerados efetiva ou potencialmente poluidores ou que, sob
qualquer forma, possam ocasionar degradacdo ambiental, visando a um fim, qual seja, a
expedicao da licenga ambiental ao interessado.

Tal procedimento vincula-se tanto as disposi¢Oes legais e regulamentares, como as
normas técnicas aplicaveis ao caso.

E mister relembrar que nio ¢ qualquer atividade que demanda a obtencdo de licenca
ambiental, mas somente aquelas que, a0 menos potencialmente, possam ocasionar polui¢ao ou
degradacdo ambiental, sob qualquer forma, ou, ainda, aquelas que utilizam recursos
ambientais.

Todavia, nem na Lei Federal n® 6938/81, em seu artigo 10, onde hé a previsdo legal de
obrigatoriedade de prévio licenciamento ambiental nas situagdes referidas no paragrafo

anterior, nem em seu Decreto regulamentador (atualmente Decreto Federal n°® 99.270/91) ha a
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referéncia a determinado nivel ou padrao de degradacao ou potencial poluidor a partir do qual

se considerara a atividade, obra ou empreendimento como sujeita ao licenciamento ambiental.

Assim, existindo o minimo potencial poluidor ou degradador de qualquer forma do

meio ambiente, estara o interessado, na instalagdo ou desenvolvimento de determinada obra

empreendimento ou atividade, obrigado a obteng@o da respectiva licenga ambiental.

Dessa forma, em nivel federal, o licenciamento ambiental ¢ feito em trés etapas

distintas que ndo podem ser suprimidas, compreendendo as varias fases da atividade ou

empreendimento, conforme dispde a Resolugdo CONAMA 237/97, que tem carater de norma

geral, procedimento este que ja era previsto no artigo 19 do Decreto n® 99.274/90, que alterou

o Decreto n°® 88.351/83, que regulamentou a Lei n® 6.938/81, a saber:

a)

b)

Licenga Prévia — LP: ¢ a permissdo para instalar a obra ou empreendimento, sendo
obtida na fase preliminar do projeto. E prevista no artigo 8°, inciso I, da Resolucio

CONAMA 237/97, como sendo:

Aquela concedida na fase preliminar do decreto planejamento do empreendimento
ou atividade, aprovando a sua localizagdo e concepgao, atestando a viabilidade
ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos
nas proximas fases de implementagdo.(BRASIL, 1997)

Licenga de Instalagdo — LI: obtida no inicio da implantacio da obra ou
empreendimento, devendo o 6rgdo licenciador verificar se houve a observancia das
exigéncias e condicionantes da licenca anterior. Segundo disposto no artigo 8°,
inciso II, da Resolugdo CONAMA 237/97, a licencga de instalagao:
Autoriza a instalagdo do empreendimento ou atividade de acordo com as
especificagdes constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as

medidas de controle ambiental ¢ demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante. (BRASIL, 1997)

Licenga de Operagdo — LO: também denominada de licenga de funcionamento,
autoriza o funcionamento da atividade, devendo o 6rgdo ambiental verificar se
houve a observancia das exigéncias e condicionantes das licengas anteriores. De
acordo com o disposto no artigo 8°, inciso III, da Resolugdo CONAMA 237/97, ¢
aquela que sucede a licenca de instalagdo e se caracteriza por autorizar: “a
operagdo da atividade ou empreendimento, apds a verificacdo do efetivo
cumprimento do que consta das licencas anteriores, com as medidas de controle

ambiental e condicionantes determinados para a operagao”.
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Por outro lado, o procedimento de licenciamento ambiental ¢ dividido em oito etapas,

quais sejam:

b)

a)

b)

d)

2)

a defini¢do pelo 6rgdo competente dos documentos, projetos e estudos ambientais
necessarios ao inicio do processo de licenciamento;

requerimento de licenga ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos
documentos, projetos e estudos ambientais exigidos, dando-se a devida
publicidade;

analise pelo o6rgdo ambiental dos documentos, projetos e estudos ambientais
apresentados realizando-se vistoria técnica, quando necessario;

solicitacdo de esclarecimentos pelo oOrgdo ambiental competente, quando
necessario;

realizacdo de audiéncia publica, quando couber, sendo que em sendo decidido pelo
orgdo ambiental ou em havendo requerimento para a sua realizagdo, na forma da
Resolugado CONAMA 009/87, publicada no DOU em 05/07/90, ou ainda, havendo
obrigatoriedade de sua realizagdo na legislagdo estadual, caso esta ndo seja
realizada a licenca eventualmente concedida ¢é nula;

solicitacdo de esclarecimentos pelo 6rgdo ambiental competente, em decorréncia
da audiéncia publica, quando couber;

emissdo de parecer técnico conclusivo, e, quando couber, juridico;

deferimento ou ndo do pedido de licenca, com a devida fundamentacdo e

publicidade.

E importante lembrar que o mais importante regime de licencas ambientais € o

destinado

a possibilitar o controle de empreendimentos potencialmente causadores de

degradagdo do meio ambiente, conforme previsto no artigo 10 da Lei n® 6938/81.

Como ensina Silva (2000, p. 249), a referéncia contida na parte final do caput do

artigo 10 da Lei n® 6938/81, a outras licengas exigiveis se prende as licengas municipais de

obras, edificacdo, localizagdo e funcionamento, entendimento este contestado por outros

doutrinadores, como Batista ¢ Lima (1998, 251-255), que entendem se referir este dispositivo

a possibilidade de licenciamento ambiental em diversos niveis (federal, estadual e municipal),

considerando que o dispositivo legal faz mengao a licenca ambiental de competéncia do 6érgao

ambiental estadual.
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Concordamos com Silva neste aspecto, sendo que, desse modo, com relagao as outras
licencas exigiveis..., mencionadas no artigo 10 da Lei n°® 6.938/81, entendemos que estas
seriam as licencas ou certiddes da respectiva Prefeitura Municipal comprovando que o local
escolhido para a instalagdo do empreendimento estd de acordo com a legislagdo municipal de
uso e ocupacao do solo; a autorizacdo dos 6rgdos competentes para a supressao de vegetacao
e uso de agua etc.

Dentre os estudos inseridos no licenciamento ambiental o mais importante ¢ o Estudo
de Impacto Ambiental — EIA e o seu respectivo relatério (Relatério de Impacto Ambiental —
RIMA), instrumento de controle prévio de ocorréncia de danos ambientais previsto no inciso
IV do § 1° do artigo 225 da Constitui¢ao Federal, embora ja estivesse anteriormente previsto e
na propria Lei n® 6938/81, em seu artigo 9° e na Resolugdo CONAMA 01/86 (onde consta um
rol de atividades sujeitas a EIA, embora ndo taxativo, bem como o que deve ser o conteudo
minimo de tal estudo).

Tal estudo ¢ obrigatério quando se tratar de obra, atividade ou empreendimento de
significativo potencial degradador do meio ambiente.

A aludida Resolugio CONAMA 01/86 menciona atividades que dependerdo de
EIA/RIMA para seu licenciamento, rol atualmente constante, também, do Anexo I da
Resolugdo CONAMA 237/97, que a maioria da doutrina entende ser meramente
exemplificativo e ndo taxativo, como defendido por alguns doutrinadores.

De fato, prever antecipadamente o rol dos empreendimentos ou atividades que devem
se sujeitar ao licenciamento ambiental se afigura como tarefa dificil, para ndo se dizer
impossivel, na medida em que ndo se pode prever todas as hipoteses que deverdo se sujeitar
ao procedimento em tela, especialmente diante da constante evolugdo tecnologica.

Assim, o legislador deve estabelecer na norma, de maneira genérica, qual a situagdo
fatica que pretende ver protegida, e, quando muito, o legislador ou o Poder Executivo, ao
exercer o seu poder regulamentar, pode indicar as situagdes nas quais seria recomendavel o
licenciamento ambiental.

Cumpre destacar que o legislador constitucional assim agiu ao mencionar, no inciso
IV do § 1° do artigo 225 da Carta Magna, “as obras ou atividades potencialmente causadoras
de significativa degradagao do meio ambiente”.

Desse modo, ndo hd como se falar, como sustenta parte da doutrina, que violaria o
principio da legalidade a exigéncia elaboracdo de EIA/RIMA em licenciamento ambiental de
empreendimentos ou atividades ndo listadas no rol constante das Resolugdes CONAMA

01/86 e 237/97, desde que a exigéncia seja fulcrada em um dos principios constitucionais do
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Direito Ambiental, tais como, os principios do direito humano fundamental; da preven¢ao; da

precaucao e o do desenvolvimento sustentavel.

3.6.3 Condicionantes da licenca ambiental. Fixacao, critérios e limites

Através da licenca ambiental que ¢ obtida com o procedimento de licenciamento
ambiental, o 6rgdo ambiental competente estabelece condigdes, restricdes, exigéncias e
medidas de controle ambiental, que deverao ser observadas pelo interessado nas diversas fases
de implantagcdo do empreendimento ou atividade.

As condicionantes da licenga ambiental sdo imposi¢des resultantes de circunstancias
observadas durante o procedimento de licenciamento ambiental postas no corpo da licenca
ambiental pelo orgao publico competente da sua respectiva expedi¢do, que devem ser
observadas pelo interessado para que a licenca expedida permaneca valida.

Todavia, para a insercdo de condicionantes nas licencas ambientais, também
denominadas restrigdes, o 6rgado ambiental competente deverad obrigatoriamente fundamentar
o motivo de tal inser¢ao, isto porque o ato administrativo deve ser sempre motivado sob pena
de nulidade, ainda que se entenda que tal ato seja discricionério, em atendimento ao artigo 50
da Lei Federal n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no

ambito da Administracdo Publica Federal, abaixo transcrito:

Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

II - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

III - decidam processos administrativos de concurso ou sele¢do publica;

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de
pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais;

VIII - importem anulagdo, revogacdo, suspensdo ou convalidacdo de ato
administrativo.

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em
declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informagdes,
decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

§ 2° Na solugdo de varios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio
mecanico que reproduza os fundamentos das decisdes, desde que ndo prejudique
direito ou garantia dos interessados.

§ 3° A motivacdo das decisdes de orgdos colegiados e comissdes ou de decisdes
orais constara da respectiva ata ou de termo escrito.

(BRASIL, 1999, grifo nosso)
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Assim, se as condicionantes da licenca ambiental, ao serem inseridas nao foram
devidamente motivadas pelo 6rgdo ambiental, ou, se forem tecnicamente inadequadas ao caso
concreto e/ou, ainda, de impossivel cumprimento, sdo passiveis de impugnagdo
administrativa, na forma posta na mesma lei citada, em seus artigos 56 e58.

Por outro lado, em ndo sendo impugnadas pelo empreendedor ou dono da obra,
empreendimento ou atividade as condicionantes da licenca ambiental, mesmo consideradas
abusivas, em caso de descumprimento, com as devidas justificativas técnicas e juridicas,
autorizam, em tese, o 6rgdo ambiental a suspender os efeitos da respectiva licenga ambiental,
ou, a autoridade superior a cassar a aludida licenca, além de dar ensejo a responsabilizagao
administrativa, e, eventualmente, civil e criminal, caso a conduta (agdo ou omissdo),
respectivamente, também ocasione dano e seja caracterizada como tipo penal.

Desse modo, por 6bvio, o 6rgdo ambiental, quando da fixa¢do das condicionantes da
licenga ambiental, ndo pode se afastar da lei e de sua respectiva norma regulamentar, desde de
que esta ultima ndo extrapole os lindes da lei que pretendeu regulamentar, nem tampouco das
normas técnicas aplicaveis ao caso concreto, sob pena de restar caracterizada a pratica de ato
administrativo eivado da mécula da ilegalidade.

Isto porque, como dito, as condicionantes da licenca ambiental sdo imposi¢des
resultantes de circunstancias observadas durante o procedimento de licenciamento ambiental
que devem ser devidamente motivadas e fundamentadas e ter por finalidade a preservagdo do
meio ambiente, com a conseqiiente preven¢do ou precaugdo relativamente a possibilidade de
ocorréncia de danos ambientais, devendo ser tais imposi¢des balizadas em normas técnicas e
juridicas aplicaveis ao caso concreto, com o que, se visa, em ultima analise, a conciliagcao do
desenvolvimento sécio-econdmico com a preservacdo do meio ambiente, ambos de vital
importancia para a vida da popula¢do, motivo pelo qual, nem o procedimento do
licenciamento ambiental, muito menos as condicionantes da licenca ambiental podem
significar um impedimento ao direito constitucional de liberdade empresarial e a propriedade
privada, mas, apenas, um limitador ou uma restrigdo, com o intuito de impedir que o exercicio
ilimitado de um direito individual atinja, quer restringindo, quer impedindo, a pratica de
outros direitos de igual importancia.

Assim sendo, os critérios a serem seguidos pelo 6rgdo ambiental ao fixar as
condicionantes ou restrigdes da licenca ambiental devem ser os postos na lei e na sua
respectiva norma regulamentar, ou em normas e critérios técnicos aplicaveis ao caso e

disponiveis no Brasil, quando ndo estiverem postos nas normas legais.
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Da mesma forma, o limite para a fixag¢ao de tais condicionantes da licenga ambiental ¢
a lei e a norma regulamentar expedida sem extrapolacdo dos limites da lei regulamentada.

Desse modo, ndo pode o 6rgao licenciador competente se escusar ao cumprimento da
norma legal e/ou regulamentar, ou determinar mais do que est4 posto nestas.

Tal entendimento ¢ decorrente do principio basilar da Administragdo Publica, qual
seja, o principio da legalidade estrita, pelo qual a Administragdo somente pode fazer aquilo

que esta posto na norma posta.

3.6.4 Concessao e negativa de concessao da licenga

Vencidas todas as etapas do procedimento licenciatdrio, deve ser concedida ou ndo a
licenca ambiental pelo oOrgdo ambiental competente, sendo que tal decisdo deve ser
devidamente fundamentada com intuito de dar atendimento ao disposto no artigo 5°, inciso
LV, da Carta Magna, que nosso entender se afigura aplicavel mesmo aos procedimentos
administrativos.

Neste aspecto ¢ importante lembrar que parte dos doutrinadores, para os quais a
licenga ambiental tem natureza juridica de *““licenca”, entende que cumprindo o empreendedor
todas as exigéncias legais e técnicas inerentes ao empreendimento, fard ele jus a obtencdo da
licenca ambiental, ndo podendo o 6rgdo ambiental nega-la em face da referida natureza
juridica, uma vez que sendo ela ““licenga™, se constitui em ato administrativo vinculado,
posicdo com a qual ja manifestamos nossa concordancia, tendo exposto também o
posicionamento juridico divergente no item 3.4 deste trabalho e respectivos subitens.

Caso a licenca ambiental seja deferida podera o empreendedor, a partir de entdo,
desenvolver a etapa da atividade ou empreendimento correspondente a licenca obtida (licenca
prévia, de instalacio ou de operagdo), caso contrario, estara vetada para ele o
desenvolvimento de tal etapa da atividade ou empreendimento.

Na hipotese de negativa da licenca ambiental, esta, também, devera ser efetivada por
decisdo da autoridade competente em decisdo devidamente fundamentada, isto com o intuito
de afastar o abuso de poder e as arbitrariedades e de propiciar o contraditério, a ampla de
defesa e o devido processo legal, na esfera administrativa, consoante ¢ garantido pelo ja
citado artigo 5°, inciso LV, da Carta Magna, além do fato do 6rgdo ambiental competente ter

obrigatoriamente de fazer constar da sua decisdo, de forma fundamentada, o motivo da nao
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concessao da licenga ambiental, isto porque a pratica do ato administrativo deve ser sempre
motivada sob pena de nulidade, ainda que se entenda que tal ato seja discricionario, em
atendimento ao artigo 50 da Lei Federal n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, transcrito no subitem

3.6.3 deste trabalho.

3.7 PRAZOS DE VALIDADE DA LICENCA AMBIENTAL

Embora o 6rgdo ambiental licenciador tenha certo grau de liberdade para a fixacao dos
prazos de validade das licencas ambientais, em suas trés espécies, posto que o artigo 18 da
Resolugio CONAMA 237/97, estabelece prazos minimos e maximos de validade para as
referidas licencas, cabendo ao 6rgao ambiental decidir, de maneira fundamentada, dentro da
margem ali estipulada, ele ndo deve se afastar de tal margem, posto que, caso contrario, estard
violando o principio da legalidade estrita aplicavel a Administragdo Publica, além do fato do
orgdo ambiental competente ter obrigatoriamente de fazer constar da sua decisdo, de forma
fundamentada, o motivo pelo qual outorgou a licenga ambiental requerida em determinado
prazo, de acordo com o artigo 50 da Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, transcrito no
item 3.6.3 deste capitulo, sob pena de nulidade do ato administrativo.

Desse modo, o 6rgao ambiental devera especificar no corpo da licenga ambiental

respectiva o seu prazo de validade, levando em conta os seguintes aspectos:

a) No caso da licenga prévia, dispde o inciso I do artigo 18 da Resolugdo CONAMA
237/97, que o seu prazo de validade deveréd ser, no minimo, o estabelecido pelo
cronograma de elaboracdo dos planos, programas e projetos relativos ao
empreendimento ou atividade, ndo podendo ser superior a cinco anos;

b) No caso da licenca de instalagdo, dispde o inciso II do artigo 18 da Resolugdo
CONAMA 237/97, que o seu prazo de validade deverd ser, no minimo, o
estabelecido pelo cronograma de instalagdo do empreendimento ou atividade, ndo

podendo ser superior a seis anos;
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¢) No caso da licenca de operagdo, dispde o inciso III do artigo 18 da Resolugdo
CONAMA 237/97, que o seu prazo de validade devera considerar os planos de
controle ambiental e sera de, no minimo, quatro anos e, no maximo, dez anos.

Cumpre salientar que os prazos de validade tanto da licenca prévia, como da licenga
de instalacdo, poderdo ser prorrogados até o limite maximo estabelecido na Resolugdo
CONAMA 237/97 para cada uma delas, segundo o disposto no § 1° do seu artigo 18.

No que se refere a licenca de operagdo, conforme estabelece o § 2° do artigo 18 da
Resolugdo CONAMA 237/97, podem ser fixados prazos especificos, para atender as
peculiaridades do empreendimento ou da atividade, caso estas se encerrem ou modifiquem em
prazos inferiores ao seu prazo de validade estabelecido como regra geral, que varia de quatro
a dez anos.

Também, ¢ mister ressaltar que todas as licengas sdo passiveis de renovagao, embora
no que se refere a licenga de operacdo, dispoe o § 3° do artigo 18 da Resolugio CONAMA
237/97 que esta, mediante decisdo motivada, pode ter seu prazo de validade diminuido ou
aumentado, apds avaliagdo do desempenho ambiental da atividade ou do empreendimento,
observados os limites postos no inciso III do mesmo dispositivo regulamentar.

O § 4° do artigo 18 da Resolugio CONAMA 237/97 estabelece a possibilidade de
prorrogacao automatica do prazo da licenca ambiental de operacdo até a manifestacao
expressa do 6rgdo competente acerca de sua renovagdo ou ndo, caso expirado o prazo de sua
validade sem a referida e oportuna manifestagao.

Todavia, cumpre lembrar que a constitucionalidade e da legalidade do § 4° do artigo
18 da Resolugado CONAMA 237/97, e, portanto, da possibilidade de prorrogacdo automatica
do prazo da licenca ambiental de operagdo caso expirado seu prazo de validade, até a

manifesta¢do expressa do o6rgao licenciador competente, ¢ objeto de controvérsia na doutrina

que nao sera objeto deste trabalho.

3.8 O AUTOLICENCIAMENTO AMBIENTAL

O autolicenciamento ambiental, segundo Alonso Junior (FINK; ALONSO JUNIOR,
DAWALBI, 2000, p. 46), se refere a “implementacdo de empreendimentos realizados pela

Administragdo Publica nos quais o proprio ente federativo licencia do comeco ao fim, a
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atividade, passando depois a acompanhar o cumprimento das exigéncias feitas por ocasido da
expedi¢ao da licenga ambiental”.

E a situagdo na qual licenciador e licenciado se confundem na mesma pessoa juridica
de direito publico.

O autolicenciamento, formalmente, se afigura viavel diante da competéncia material
comum, prevista no artigo 23, incisos VII e VIII, da Constituicdo Federal, outorgada a Uniao,
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, na qual se insere a competéncia para licenciar, e
diante da consagracdo da autonomia dos entes federados, bastando ao referido ente possuir
competéncia licenciadora para o caso concreto.

Embora preenchido o formalismo juridico, a duplice atuacdo do Poder Publico, como
empreendedor e licenciador, se afigura um tanto esdruxula, a uma, porque ha a auséncia de
neutralidade do licenciador, uma vez que o bem ambiental merece atencao especial, por se
tratar de bem difuso, pertencente a toda a coletividade e qualquer modo de vinculagdo na
apreciacdo do projeto ou empreendimento que se pretende licenciar comprometera a
seguranga necessaria exigida pela sociedade, na qualidade de titular do patriménio ambiental;
a duas, porque h4 ofensa aos principios da impessoalidade e da moralidade publicas,
consagrados no artigo 37 da Carta Magna.

Ademais, os principios da prevengdo e da precaucdo nos parecem ser abalados pela
falta de credibilidade do autolicenciamento.

Também, ndo se justifica o tratamento diferenciado do Poder Publico enquanto
empreendedor, em relagdo ao empreendedor privado, a teor do disposto no artigo 170, inciso
VI, da Constitui¢ao Federal.

Noutra frente, caso se entenda vidvel juridicamente o autolicenciamento, a
participagdo popular na hipotese de ser o Poder Publico o empreendedor cresce de
importancia com intuito de controlar o procedimento administrativo, bem como a utilizagao
pelo cidaddo dos instrumentos processuais constitucionais adequados a coibir atos lesivos ao
meio ambiente ndo observados pelo licenciador, em caso de irregularidades no procedimento,
quer via acdo popular; acdo civil publica, manejada por associagdes, por exemplo; mandado
de injunc¢do; mandado de seguranca coletivo, através do controle judicial.

Diante de tal situagdo fatica, o autor citado propde que seja levada a efeito alteracdo
legislativa... “sem retirar a autonomia de cada ente federativo, insira ingrediente de seguranca
ndo presente atualmente, objetivando aprimorar o sistema preventivo”.

No nosso entender tal ingrediente seria, por exemplo, a insercao de previsdo, por meio

de lei, da obrigatoriedade de intervencao do Ministério Publico, na sua respectiva esfera de
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atribuicao, estadual ou federal, em todos os procedimentos de licenciamento ambiental onde o
Estado (Unido, Estado, Distrito Federal e Municipio) estivesse licenciando seus préoprios

empreendimentos, obras e atividades.
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4 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL NA INDUSTRIA DO PETROLEO

4.1 O PAPEL DA AGENCIA NACIONAL DE PETROLEO - ANP E AS COMPETENCIAS
AMBIENTAIS — CLAUSULAS DOS CONTRATOS DE CONCESSAO E A PROTECAO
AMBIENTAL

Antes de se proceder a analise do licenciamento ambiental aplicavel especificamente a
industria do petréleo, ¢ necessario se verificar, ao menos de maneira sucinta, o papel da
Agéncia Nacional de Petroleo — ANP na prote¢do do meio ambiente.

Cumpre fazer-se um breve relato historico da situacdo de exploragdo e producao de
petréleo no Brasil.

Até 1938 as exploragdes de petroleo eram realizadas sob o regime da livre iniciativa (a
primeira sondagem profunda foi realizada no Municipio de Bofete - SP, por Eugénio Ferreira
Camargo).

Posteriormente, passou-se ao regime de propriedade estatal do subsolo, com a criagdo
do Conselho Nacional do Petroleo em 1938.

Com o regime de monopolio estatal da exploragdo e producdo de petrdleo, houve a
criacdo, pela Lei n® 2004/53, da PETROBRAS em 03/10/1953, que exercia com
exclusividade, em nome da Unido, o monopdlio de petrdleo.

A primeira descoberta de petroleo no Brasil ocorreu no Estado da Bahia, em Lobato,
em 1953.

A primeira tentativa de atragdo de investimentos estrangeiros na industria nacional do
petréleo ocorreu em 1975, com os contratos de risco, que ndo obtiveram sucesso.

A exploracdo comercial da Bacia de Campos — RJ comecou em 1977, e, em 1985 se
iniciou a produgdo em aguas profundas, sendo que, em 1997, foi atingida a produgdo de 1
(um) milhdo de bpd, meta s6 alcancada por 16 (dezesseis) paises do mundo.

Durante a década de 90 houve um intenso processo de privatizacdo e de concessao de
servicos publicos.

A conseqiiéncia desse processo foi a tentativa de introdu¢do de um novo modelo
administrativo, o das agéncias reguladoras estabelecidas com as Emendas Constitucionais n°s

8 e 9 de 1985.
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O monopolio da atividade de exploracdo e producao de petrdleo continua a existir,
porém, passou a ser exercido sob o regime de concessao de servigos.

Na forma do artigo 177 da Constitui¢do Federal o monopoélio da Unido abrange as
seguintes atividades:

1) A pesquisa e lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos;

2) A refinacao do petroleo nacional ou estrangeiro;

3) A importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das
atividades previstas nos incisos anteriores;

4) O transporte maritimo do petréleo bruto produzido no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem;

5) A pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o
comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados.

Assim, a Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizagdo das
atividades previstas nos itens anteriores de 1 a 4, observadas as condi¢des previstas na Lei n°
9478/97.

De acordo com o art. 177 da Constituigdo Federal a referida Lei deve tratar:

1) Da garantia do fornecimento dos derivados de petroleo em todo o territério
nacional;

2) Das condicdes de contratagdo; e,

3) Da estrutura e atribui¢des do 6rgdo regulador do monopdlio da Unido.

Sao de propriedade da Unido todos os depositos de petroleo, gés natural e outros
hidrocarbonetos fluidos existentes no territorio nacional, nele compreendidos a parte terrestre,
o mar territorial, a plataforma continental e a zona economica exclusiva.

As agéncias reguladoras sdo entidades integrantes da Administracdo Federal indireta,
submetidas ao regime autdrquico especial, criadas por lei especial, com independéncia
funcional em relacdo ao Poder Executivo, e que tém por func¢do regulamentar um determinado
setor do mercado, com vistas a impedir a existéncia de monopolios, garantir direitos dos
consumidores, fixar tarifas etc.

As agéncias reguladoras, referidas na Constituicdo Federal, atuam sobre servigos
publicos concedidos (telecomunicacdes, energia elétrica) ou sobre monopolio (petrdleo e gas
natural).

Existe forte controvérsia doutrinaria acerca do real poder das agéncias reguladoras,

tendo em vista que o poder regulamentar de leis, em nivel federal, compete ao Presidente da
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Republica (art. 84, IV, CF).

A tendéncia que se verifica diante desta controvérsia doutrinaria € o reconhecimento a
estas agéncias de um grau de liberdade para dispor sobre matérias que as autarquias publicas
normalmente ndo possuem.

A Agéncia Nacional do Petroleo — ANP foi criada pelo artigo 7° da Lei n°® 9.478, de
06/08/97 (que dispde sobre a Politica Energética Nacional, as atividades relativas ao
monopdlio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
Nacional do Petrdleo).

A ANP ¢ um instrumento da Politica Energética Nacional, especialmente voltado para
o setor de hidrocarbonetos, vinculado ao Ministério de Minas e Energia.

As atribui¢des da ANP, embora relacionadas diretamente com a qualidade da operacdo
das atividades de petréleo, guardam muita proximidade com o controle ambiental, isto porque
a ma operacao quase sempre gera efeitos indesejaveis ao meio ambiente.

Lembre-se que os objetivos legais estabelecidos para a Politica Energética Nacional

incluem expressamente a prote¢do do meio ambiente:

Art. 1° — As politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de energia
visardo aos seguintes objetivos:[...]
IV — proteger o meio ambiente e promover a conservagdo de energia; ...

O artigo 8° da Lei 9478, de 06/08/97 dispde que a ANP tem como finalidade promover
a regulacdo, a contratacao e a fiscaliza¢ao das atividades econdmicas integrantes da industria
do petrdleo, com varias competéncias especificas definidas em lei, sendo a relacionada a
prote¢do do meio ambiente a seguinte: “fazer cumprir as boas praticas de conservac¢ao e uso
racional do petroleo, dos derivados e do gas natural e preservacao do meio ambiente.”

De acordo com o objetivo da referida Politica Energética Nacional ¢ com a
competéncia especifica da ANP, os contratos-padrdo de concessdo para exploragdo de
petrdleo, elaborados pela citada agéncia, sdo genéricos no que diz respeito a inclusdo de
clausulas referentes a observagao e respeito a legislacdo ambiental brasileira e das obrigagdes
delas resultantes, tendo sido adotado o modelo segundo o qual as questdes ambientais foram
deixadas para o campo regulatorio, com sua exclusdo do campo contratual.

As clausulas do contrato de concessdo que estdo relacionadas com a protecdo do meio
ambiente trazem vantagens ¢ desvantagens a saber:

1) as exigéncias ambientais nao ficam desde logo estabelecidas;
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2) a clausula 2.2.1 do contrato de concessio (modelo de 1999, ora utilizado')
estabelece que o concessiondrio serd o unico responsavel civilmente pelos proprios atos e por
atos de prepostos e de sub-contratados, bem como pela reparagdo de todos e quaisquer danos
causados pelas operagdes e sua execucao, independentemente da existéncia de culpa, devendo
ressarcir a ANP e a Unido dos Onus que estas venham a suportar em conseqiiéncia de
eventuais demandas motivadas por atos de responsabilidade do Concessionario, porém, esta
clausula tem validade apenas entre as partes contratantes;

3) da clausula contratual relativa ao plano de desenvolvimento constam determinacdes
sobre os seus conteidos minimos, os quais deverdo conter os requerimentos de licengas e
estudos de impacto e protecdo ambiental perante o 6rgao ambiental competente e outras
providéncias que sejam necessarias por forca da legislagdo aplicavel, das instru¢des da ANP
ou recomendaveis de acordo com as Melhores Praticas da Industria do Petroleo;

4) o concessiondrio estd obrigado a adotar, em todas as operacdes (inclusive no
abandono), as medidas necessarias para a conservacao dos reservatorios € de outros recursos
naturais, para a seguranca das pessoas e dos equipamentos, e para prote¢do do meio ambiente
(ar, solo e da agua de superficie ou de sub-superficie), sujeitando-se a legislagdo e
regulamentacgdo brasileiras sobre o meio ambiente, e, na sua auséncia ou lacuna, adotando as
Melhores Praticas da Industria do Petroleo;

5) a clausula padrao 13.4 dispde que cabe ao concessiondrio, por sua conta e risco,
obter todas as licengas, autorizagdes, permissoes e direitos, exigidos nos termos da lei, por
determina¢do das autoridades competentes ou em razdo de direito de terceiros, quer
expressamente referidos ou ndo no contrato, € que sejam necessarios para a execugao das
operacgoes.

Cumpre registrar, finalmente, que ¢ um dos requisitos para a obtencao da autorizagdo
para operagdo da ANP (a quem compete o controle e a fiscalizagdo das condig¢des
operacionais e econdmicas das instalacdes e equipamentos do concessionario) a apresentacao
pelo concessiondrio da licenga ambiental expedida pelo 6rgao ambiental competente na forma
de normas infra-legais expedidas pela ANP, sendo que a Lei n° 9966/00, em seu artigo 27, e
seu Decreto Regulamentar (Decreto n°® 4136/02) dispdem que em todas as hipdteses de
descumprimento desta legislagdo, relativa a poluigdo por 6leo ou substancias nocivas ou

perigosas, devera ser informada a ANP.

1> Segundo o que consta do site da ANP acessado em 18/05/2005.
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Assim, cumpre ressaltar que a ANP ndo detém poder de policia ambiental, que ¢
atribuido, apenas aos oOrgdos integrantes do SISNAMA, e, a Capitania dos Portos do
Ministério da Marinha no caso especifico posto no artigo 27 da Lei n® 9966/00.

Estas sdo as breves consideracgdes a serem feitas quanto ao papel da Agéncia Nacional

de Petroleo na prote¢do do meio ambiental.

42 LICENCIAMENTO AMBIENTAL DA ATIVIDADE DE EXPLORACAO E
PRODUCAO OFFSHORE DE PETROLEO NO BRASIL

Tecidas consideracdes sobre as espécies de licengas ambientais previstas no Decreto n°
99.274/90 (BRASIL, 1990), que regulamentou a Lei n® 6.938/81(BRASIL, 1981) (Lei da
Politica Nacional de Meio Ambiente); o procedimento de licenciamento ambiental, em nivel
federal, aplicadvel a qualquer empreendimento, obra ou atividade a ele sujeita; bem como
acerca dos prazos das licencas ambientais etc, além da andlise, ainda que superficial do papel
da Agéncia Nacional de Petréleo — ANP na prote¢ao do meio ambiente, passa-se a analise do
licenciamento ambiental da atividade de exploragdo e produgdo offshore de petroleo no Brasil.

Todavia, inicialmente, antes de se adentrar a questdo do licenciamento ambiental das
atividades denominadas EXPROPER, cumpre fazer-se breves consideragdes sobre a atividade
de exploracao de petrdleo, as descobertas no Brasil e como ¢ feita a exploragdo do petréleo

em terra € mar.

4.2.1 A atividade de exploracéo de petroleo

Na pesquisa levada a efeito para se encontrar petréleo ¢ utilizado um conjunto de
métodos de investigagdo, sendo que estes sdo baseados em duas ciéncias: a Geologia ¢ a
Geofisica.

Por meio da Geologia estuda-se a origem, constitui¢do e os diversos fendmenos que
atuaram e atuam na modificagdo da Terra, com base na qual analisam-se as caracteristicas das

rochas na superficie e pode-se prever seu comportamento a grandes profundidades.
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Por outro lado, através da Geofisica estudam-se os fendmenos puramente fisicos do
planeta, procurando, por intermédio de sofisticados instrumentos, fazer uma espécie de
radiografia do subsolo.

A par do conhecimento acumulado ao longo do tempo e da tecnologia atualmente
disponivel, os métodos cientificos ndo podem garantir a presenga de petrdleo, podendo, no
maximo, sugerir que em determinada area ha ou nao possibilidade de se encontrar petroleo.

Assim, somente havera a confirmagdo da existéncia de petroleo em dada area por meio
da perfurag¢do dos pocos exploratorios.

Desse modo, a pesquisa para a exploragdo de petroleo ¢ considerada uma espécie de
“atividade”, por ter carater temporario, € ndo um “empreendimento”, que ¢ destinado a
producdo de petrdleo achado em determinada area ou campo, e, apds a declaragdo da
viabilidade técnica e comercial da sua producao.

Por conta de tal fato, a pesquisa para exploracdo de petrdleo é considerada uma

atividade de alto risco.

4.2.2 As descobertas na exploracgdo de petréleo no Brasil

No Brasil, a exploragdo de petrdleo ndo ¢ tarefa facil, devido a extensdo da area
sedimentar do Pais, superior a seis milhdes de quilometros quadrados, bem como pela
natureza das suas bacias, que possuem um tipo de rocha de dificil exploragdo e com pouco
petrdleo.

No mar, a dificuldade de exploragdo ocorre em virtude da profundidade da dgua em
que se encontram 0s maiores reservatorios ja localizados, de 200 a 2.000 metros de lamina
d'agua (PETROLEO..., 2003).

A PETROBRAS pesquisou todas as bacias sedimentares brasileiras, de maneira mais
ou menos intensa, sendo que, em algumas destas bacias, houve descobertas ja na fase inicial
de exploragdo, tendo o nuimero de pogos perfurados aumentado rapidamente. Em outras
bacias, isto ndo ocorreu.

As descobertas mais significativas ocorreram nas bacias terrestres dos campos do
Recdncavo Baiano, de Sergipe e de Alagoas, na década de 50; na Bacia do Espirito Santo, nos
anos 70; e nas bacias Potiguar, no Rio Grande do Norte, ¢ do Solimdes, no Amazonas, em

meados dos anos 80. (PETROLEO..., 2003)
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No final da década de 60, a primeira descoberta de petroleo no mar, em lamina d'agua
de 30 metros, ocorreu no denominado Campo de Guaricema, no litoral de Sergipe, tendo sido
o grande destaque no que se refere a exploragdo de petrdleo no Brasil. Depois da descoberta
do Campo de Guaricema, a PETROBRAS intensificou as suas campanhas exploratdrias na
plataforma continental brasileira e realizou varias descobertas de petroleo no litoral de varios
estados.

Na década de 70, o fato mais importante na area de explora¢do e producdo foi a
descoberta do campo de Garoupa, em 1974, na Bacia de Campos, no litoral do Estado do Rio
de Janeiro, em lamina d'agua de 124 metros.

Nos anos 80, as descobertas de campos gigantes de petrdleo na regido de aguas
profundas transformaram a Bacia de Campos na mais importante area produtora brasileira de

petréleo. (MARCHIORO; NUNES, 2003)

4.2.3 A Perfuragdo no mar e na terra

A perfuragdao de um poco trata-se de atividade que deve ser realizada sem interrupgao,
seja na terra ou no mar, terminando, apenas, quando ¢ atingida a profundidade programada ou
0 objetivo proposto para a perfuracao.

A perfuragdo em terra é feita com a sonda de perfuragdo, constituida de uma estrutura
metalica de mais de 40 metros de altura, denominada de torre, e de equipamentos especiais. A
torre sustenta um tubo vertical, a coluna de perfuragdo, em cuja extremidade ¢ colocada uma
broca. As rochas sdo perfuradas por meio de movimentos de rotagdo e de peso transmitidos
pela coluna de perfuragdo a broca.

Para evitar desmoronamentos das paredes do poco, ¢ injetado na coluna um fluido
especial, chamado de lama de perfuragdao. Durante a perfuragdo, todo o material triturado pela
broca vem a superficie, misturado com essa lama. Os detritos contidos nesse material sdo
examinados pelo gedlogo, que reune dados acerca da histéria geologica das camadas rochosas
atravessadas pela sonda, que aliada a outras informacdes, obtidas durante a perfuragdao do
pogo, podera indicar, ou ndo, a ocorréncia de petréleo.(PETROLEO..., 2003)

Ressalte-se que, mais de 80% dos pogos exploratorios pioneiros de perfuragdo nao
resultam, no Brasil e no mundo, em descobertas aproveitaveis. Quando isso acontece, 0 poco

¢ abandonado, apds o devido tamponamento, de acordo com praticas ambientalmente corretas
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e de conformidade com as normas regulamentares da Agéncia Nacional de Petroleo- ANP.
Os pogos exploratorios perfurados, mesmo secos ou nao viaveis comercialmente, podem
fornecer indicadores importantes para o prosseguimento das pesquisas, porque permitem
maiores conhecimentos sobre a area explorada (PETROLEO..., 2003).

Apos a constatagdo da presenca de petroleo, passa-se a fase cujo objetivo é determinar
se 0 poco contém petroleo em quantidades comerciais, bem como se ¢ tecnicamente viavel
sua producdo. Assim, realizam-se testes de formacgao, para recuperacdo do fluido contido em
intervalos selecionados das rochas-reservatorio, sendo que se os resultados forem
promissores, executam-se os testes de producao (Teste de Longa Duragdo —TLD), pelos quais
pode-se estimar a vazao diaria de petrdleo do pogo.

No mar, as atividades seguem etapas praticamente idénticas as da perfuragdo em terra,
sendo que nas perfuragdes maritimas, a sonda ¢ instalada sobre plataformas (fixas ou moveis)
ou navios destinados a perfuragdo.

Utiliza-se, ainda, para operacdes em aguas mais rasas, plataformas auto-elevatorias,
cujas pernas sdo fixadas no fundo do mar e projetam o convés sobre a superficie, a fim de
eliminar os efeitos das ondas e correntes marinhas durante a perfuracao.

Em 4guas mais profundas, si3o empregadas plataformas flutuantes ou semi-
submersiveis, sustentadas por estruturas posicionadas abaixo dos movimentos das ondas.

Por outro lado, os navios-sonda, sdo utilizados também para aguas profundas,
principalmente em éareas sob condi¢des de mar severas. A estabilidade desses navios ¢
conseguida pela movimentacao de varias hélices, controladas por computador de acordo com
os movimentos do mar, permitindo que a sonda, colocada sobre uma abertura no centro da
embarcacdo, realize a perfuracao.

Os pocos perfurados tém denominagdes diferentes, de acordo com o objetivo do
trabalho a ser realizado. O primeiro pogo perfurado em determinada area ¢ chamado de pogo
pioneiro, os pocos de extensdo tém por finalidade delimitar o reservatério, enquanto os pogos
de desenvolvimento sdo aqueles perfurados para colocar o reservatorio em producao.

Os pocos nem sempre sdo verticais, sendo que, atualmente, ¢ comum a perfuracao de
pogos inclinados, chamados de pogos direcionais.

A técnica de perfuracao de pogos direcionais € muito utilizada nas perfuragdes no mar,
pois permite que de um mesmo ponto (plataforma) sejam perfurados diversos pogos.

Em terra, a perfuracdo de pocgos direcionais tem por objetivo vencer obstaculos
naturais que dificultam o posicionamento da sonda, como por exemplo, pantanos, rios ou

lagos etc. (PETROLEO..., 2003)
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O Brasil esta entre os poucos paises que dominam todo o ciclo de perfuracao
submarina em aguas profundas e ultraprofundas, ou seja, em profundidades superiores a 2.000
metros.

Uma vez descoberto o petréleo, normalmente sdo perfurados os pocos de extensdo
(delimitacdo), para estimar as dimensdes da jazida. Posteriormente, sdo perfurados os pogos
de desenvolvimento, com os quais visa-se colocar o campo em produg¢dao, o que ocorre
somente quando ¢ constatada a viabilidade técnico-econdmica da descoberta, ou seja, quando
se constata que o volume de petrdleo a ser extraido justifica o investimento necessario a
instalacdo da respectiva infra-estrutura de producao.

A proxima etapa ¢ denominada completagdo, quando o pogo ¢ preparado para

produzir.

4.2.4 Licenciamento ambiental da atividade denominada EXPROPER - A Resolugéo
CONAMA 23/94

Face a complexidade do processo de licenciamento ambiental, especialmente devido
ao envolvimento da discussdo, ainda acirrada na doutrina, acerca da competéncia legislativa
nos niveis federal, estadual e municipal, e, tendo em vista que as maiores descobertas de
petrdleo no territério brasileiro, em regra, vém ocorrendo no mar, onde a competéncia para o
licenciamento, segundo Antunes (2003, p. 109), dada a caracteristica de controle ambiental
eminentemente federal, ndo apresenta maiores dificuldades de licenciamento, pois este serd
realizado pelo drgdo ambiental federal, IBAMA .

O procedimento de licenciamento da atividade, denominada exproper, ¢é realizado em
conformidade com o artigo 10 da Lei 6938/81'7 - Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente
-, regulamentada pelo Decreto n® 99.274/90, pela Resolugdo CONAMA 23/94, que estabelece

16 Neste sentido também se manifesta Paulo Affonso Leme Machado, as fls.271, de sua obra Direito Ambiental
Brasileiro, Editora Malheiros.

'7«Art. 10 — A construgdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras
de recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer
forma, de causar degradagdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de orgdo estadual competente,
integrante do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, em carater supletivo, sem prejuizo de outras licencas exigiveis.

§ 4° - Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA o
licenciamento previsto no caput deste artigo, no caso de atividades e obras com significativo impacto ambiental,
de ambito nacional ou regional.”
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procedimentos especificos para essa area da industria do petroleo, e, ainda, pela Resolucao
CONAMA 237/97, que atua como norma geral do licenciamento ambiental para qualquer
atividade, obra ou empreendimento potencialmente poluidor ou degradador de qualquer forma
do meio ambiente.

Assim, no que se refere a atividade de exploracao, producao e perfuragdo de petroleo —
EXPROPER no mar, a necessidade de licenciamento estadual somente se caracterizara para as
atividades de apoio e transporte.

Segundo Antunes (2003, p. 95), a Resolugdo CONAMA 23/94, ainda que de forma
parcial, estabelece que o Estudo de Impacto Ambiental ¢ uma das diferentes modalidades de
Avaliagdo Ambiental que podera ser exigida, diante do caso concreto, ou seja, quando se
verificar que a atividade podera ocasionar significativo impacto ambiental.

Cumpre ressaltar que o referido autor frisa que ¢ imprescindivel que ndo se confunda a
necessidade de licenciamento ambiental, com a necessidade de Estudos de Impacto

Ambiental.

4.2.4.1 Metodologia para o Licenciamento Ambiental da Atividade de Exploracao de Petroleo

De acordo com o que foi mencionado anteriormente, uma companhia de petrédleo, seja
ela qual for, ao obter os dados geofisicos e geoldgicos, dispde apenas de indicios de possiveis
jazidas de petrdleo e/ou gas em dada area.

Por este motivo, segundo Torres (2004), por se estar, ainda, na fase de pesquisa, ndo
ha que se falar em elaboragdo de EIA/RIMA, uma vez que ¢ impossivel, nesta fase, a
avaliacdo sobre a possibilidade de ocorréncia de significativo impacto ao meio ambiente
decorrente da futura instalagdo e produgdo da jazida, pois nao € possivel sequer fazer-se a
avaliacdo da extensdo desta, sua interligagdo com outras jazidas, seu potencial produtor etc,
além dos impactos ao meio ambiente.

Como visto anteriormente, apos tal atividade, passa-se a outra atividade de pesquisa
que ¢ a atividade de perfuragao de um pogo pioneiro.

Caso se identifique uma jazida (reserva) portadora de petrdleo e/ou gas natural,
segundo Torres (2004), esta devera ser avaliada por um periodo razoavel de tempo, de forma
a serem obtidas informagdes adicionais da rocha-reservatorio: extensao, volume de d6leo e/ou

gas, pressao, temperatura, caracteristicas fisicas da rocha, caracteristicas fisico-quimicas do
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fluido etc.

Para tal avaliagdo poderdo ser necessarias outras perfuragdes para que se obtenha a
correta avaliagcdo da(s) jazida(s).

Esta ¢ a atividade prévia de producdo, onde, ao mesmo tempo em que se efetua a
produgdo, através da plena operacdo da atividade, busca-se ainda a avaliagao de seu potencial
e extensao, por meio de novas perfuragoes.

Com o objetivo de atender especificidades da industria do petrdleo, particularmente,
na atividade de Explorag@o e Produgdo (E&P) na area offshore, considerando:

1) que a atividade ora denominada EXPROPER (Exploragao, Perfuracdo e Producao
de Petroleo e Gas Natural), se reveste de intenso dinamismo, sendo o lapso temporal entre
uma fase e outra, por vezes, imperceptivel; e,

2) que podemos entender como uma fase preliminar da atividade petrolifera que visa
verificar se em determinada area ha ocorréncia de dleo técnica e comercialmente exploravel, o
CONAMA aprovou a Resolugio CONAMA n° 23/94, por meio da qual foram criados
critérios especificos para licenciamento ambiental visando o melhor controle e gestdo
ambiental das atividades relacionadas a exploragdo e lavra de jazidas de combustiveis liquidos
e gas natural, na forma da Legislagdo vigente.

Assim, a partir da edi¢cao da Resolugado CONAMA 23, de 07 de dezembro de 1994, o
licenciamento ambiental das atividades relacionadas a exploragdo, perfura¢do e produgdo de
petroleo e gas natural, na area offshore passou a ter procedimento especifico, sendo
consideradas como atividades de exploragdo e lavra de jazidas de combustiveis liquidos e gas
natural as seguintes atividades:

a) perfuracao de pogos para identificacdo das jazidas e suas extensoes;

b) produgdo para pesquisa sobre viabilidade técnica e econdmica da jazida;

c¢) instalacdo dos sistemas de producdo e escoamento de petrdleo e gas natural; e,

d) produgdo efetiva para fins comerciais.

4.2.4.2 Licengas para as atividades denominadas EXPROPER off shore

O processo de licenciamento ambiental das atividades de exploracao e produ¢do do

petrdleo e gas natural Off shore engloba as seguintes licengas e autoriza, apds a aprovagao dos
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documentos e estudos ambientais exigidos, a expedicao das seguintes licencas ambientais,

autorizando as atividades abaixo descritas:

1) Licenca Prévia de Perfuracdo — LPper, que exige para sua concessdo a elaboracdo
do Relatorio de Controle Ambiental — RCA e, autoriza, apds a aprovacdo de tal estudo

ambiental a atividade de perfuragio;

2) Licenca Prévia de Producao para Pesquisa — LPpro, que exige para sua concessao a
elaboragdo de Estudo de Viabilidade Ambiental — EVA e autoriza, apds a aprovacao deste a

atividade de produgao para pesquisa da viabilidade técnica e econdmica da jazida;

3) Licenca de Instalagdo — LI, que autoriza, apos aprovacdo do Estudo de Impacto
Ambiental — EIA, a instalacdo de novos empreendimentos de producao e escoamento, caso no
campo ou area ainda ndo existam empreendimentos instalados, ou, apds a aprovagdo do
Relatério de Avaliagdo Ambiental — RAA, autorizando a instalagdo de empreendimentos de

produgdo e escoamento em campo ou area onde ja se encontra implantada a atividade;

4) Licenca de Operagao — LO, que autoriza, apds a aprovagao do Projeto de Controle

Ambiental — PCA, o inicio da operacdo, quando se tratar de produgao.

4.2.4.3 Conteudo dos estudos ambientais exigidos para a expedicao das licencas ambientais

previstas na Resolugdo CONAMA 23, de 07 de dezembro de 1994.

De acordo com a Resolu¢gado CONAMA 23/94, o Relatério de Controle Ambiental —
RCA deve conter a descricao da atividade de perfuracdo, os riscos ambientais, a identificacao
dos impactos e medidas mitigadoras, devendo ser apresentado, juntamente com outros
documentos referidos na mencionada Resolucdo, pelo interessado com o requerimento
visando a obteng¢ao da Licenga Prévia de Perfuragao — LPper.

O Estudo de Viabilidade Ambiental — EVA ¢ o estudo ambiental elaborado pelo
empreendedor, que deve conter o plano de desenvolvimento da pesquisa, perfuragdo e
exploracdo de petréleo e gés natural, com avaliacdo ambiental e indicagdo das medidas de
controle a serem adotadas, devendo ser apresentado, juntamente com outros documentos
referidos na Resolugdo CONAMA 23/94, pelo interessado com o requerimento visando a

obtencao da Licenga Prévia de Produgdo - LPpro.
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O Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatério de Impacto Ambiental —
EIA/RIMA deve ser elaborado de acordo com as diretrizes do Decreto n 99.274/90 e das
Resolugoes CONAMA n° 001/86, 23/94 e 237/97, devendo ser apresentado juntamente com
outros documentos exigidos pela Resolugio CONAMA 23/94, e visa a expedi¢do da Licenca
de Instalacdo - LI para a instalagdo de empreendimentos de producdo e escoamento de
petroleo e gas natural em campo ou area onde nao existem empreendimentos previamente
implantados, ou seja, instalados e/ou em operacao;

O Relatorio de Avaliagdo Ambiental — RAA deve conter o diagnostico ambiental da
area onde ja se encontram implantados outros empreendimentos de producao e escoamento de
petroleo e gas natural, bem como a descri¢do dos novos empreendimentos ou ampliagdes,
identificacdo e avaliagdo do impacto ambiental e medidas mitigadoras a serem adotadas,
considerando a introducdo de outros empreendimentos, de acordo com a Resolugdo
CONAMA n° 23/94;

Quanto ao RCA, EIA e RAA, o empreendedor conjuntamente com o IBAMA devera
ajustar um Termo de Referéncia — TR, para elaboracdo de tais estudos (artigo 8° da
CONAMA 23/94). Por esse dispositivo legal observa-se que a participacdo ou ndo do
empreendedor na elaboragdo do TR ¢ faculdade do proprio e ndo do 6rgao ambiental.

O Projeto de Controle ambiental — PCA deve conter os projetos executivos de
minimizag¢do dos impactos ambientais, segundo Resolugio CONAMA n° 23/94, visando a
expedicao da Licenga de Operagdo - LO.

Todavia, cumpre ressaltar a omissdo constante da Resolugido CONAMA 23/94
consistente na inexisténcia de prazo fixado para emissao, pelo 6rgao ambiental, do Termo de
Referéncia — TR para nortear a elaboracdo do estudo ambiental cabivel na hipdtese, implica
em que os procedimentos de licenciamento ambiental ndo se encerrem nos prazos previstos no
artigo 14 da Resolugdo CONAMA 237/97, que, como ja dito anteriormente, tem carater de

norma geral, aplicavel quando inexiste norma especial.'®

'® Art. 14 - O érgdo ambiental competente podera estabelecer prazos de analise diferenciados para cada modalidade de licenga (LP, LI e LO),
em fungdo das peculiaridades da atividade ou empreendimento, bem como para a formulagdo de exigéncias complementares, desde que
observado o prazo maximo de 6 (seis) meses a contar do ato de protocolar o requerimento até seu deferimento ou indeferimento, ressalvados
os casos em que houver EIA/RIMA e/ou audiéncia publica, quando o prazo sera de até 12 (doze) meses.

§ 1° - A contagem do prazo previsto no caput deste artigo sera suspensa durante a elaboragdo dos estudos ambientais complementares ou
preparagdo de esclarecimentos pelo empreendedor.

§ 2° - Os prazos estipulados no caput poderdo ser alterados, desde que justificados ¢ com a concordancia do empreendedor e do orgdo

ambiental competente.

Art. 15 - O empreendedor devera atender a solicitagao de esclarecimentos e complementagdes, formuladas pelo 6rgao ambiental competente,
dentro do prazo maximo de 4 (quatro) meses, a contar do recebimento da respectiva notificagdo

Parigrafo Unico - O prazo estipulado no caput poder4 ser prorrogado, desde que justificado e com a concordancia do empreendedor e do
6rgdo ambiental competente.

Art. 16 - O ndo cumprimento dos prazos estipulados nos artigos 14 e 15, respectivamente, sujeitard o licenciamento a acdo do 6rgao que
detenha competéncia para atuar supletivamente e o empreendedor ao arquivamento de seu pedido de licenga.
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4.2.5 O procedimento de licenciamento ambiental previsto na Resolugdo CONAMA
237/97 e o procedimento de licenciamento ambiental previsto na Resolucéo
CONAMA 23/94

Conforme mencionado no item 3.6 deste trabalho, com a edicdo da Resolucado
CONAMA 237, de 19 de dezembro de 1997, foram estabelecidos pelo CONAMA, com fulcro
na delegacdo contida no artigo 8°, inciso I, da Lei Federal n® 6.938/81, em nivel federal,
procedimentos e critérios para licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidoras ou
daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagao ambiental.

A edigdo desses procedimentos e critérios teve como objetivo efetivar a utilizagdo do
sistema de licenciamento como instrumento de gestdo ambiental, instituido pela Politica
Nacional do Meio Ambiente, através da incorporacao a tal sistema de outros instrumentos de
gestdo ambiental, visando o desenvolvimento sustentavel e a melhoria continua.

Embora a Resolugdo CONAMA 23/94, que contém os critérios e procedimentos para
o licenciamento ambiental das atividades e empreendimentos de EXPROPER de petréleo e
gas natural, seja anterior a Resolucdo CONAMA 237/97, esta tltima tem carater de norma
geral, enquanto que a primeira se caracteriza como norma especifica para area de petréleo.

E de se ressaltar que a Resolugio CONAMA 237/97, em seu artigo 12, prevé a
possibilidade de serem estabelecidas, pelo CONAMA, licencas ambientais especificas,
observada a natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e,
ainda, a compatibilizagdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento,
implantacdo e operagdo, estando a Resolugdo CONAMA 23/94, neste aspecto, de acordo com
esta norma.

Vale ressaltar que Machado (2005, p. 260-261) n3ao concorda com este
posicionamento, pois, para ele, as licengas ambientais estabelecidas na Resolugio CONAMA
23/94 sao ilegais, posto que o Decreto n° 99.274/90, que regulamentou a Lei n°® 6.938/81,
somente prevé trés espécies de licengas ambientais (licenca prévia, licenca de instalagdo e
licenga de operacao), sendo que a resolu¢ao mencionada, ao criar outras espécies de licengas
ambientais, extrapolou a delegacdo contida no artigo 8°, inciso I, da Lei n® 6.938/81.

Neste aspecto cabe transcrever as ligdes do citado autor:
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O exercicio das atividades econdmicas no Brasil ¢ livre, isto €, independe de prévia
intervencdo do Pode Publico. Esse o sistema que rege a matéria consoante a CF/88,
conforme seu art. 170, pardgrafo tnico.

A intervengdo do Poder Publico ndo se rege pelo sistema da presungdo. A
autorizagdo, a licenga, a permissdo ¢ a aprovacdo prévia s podem existir se
previstas em lei. A Constituigdo, ao dizer “salvo nos casos previstos em lei”, obriga
a utilizagdo da lei no seu sentido restrito. “Previsdo em lei” e “na forma da lei” tém
acepgoes diferentes. A primeira deve ser entendida conforme sua dimensdo estrita e
a segunda merece ser interpretada consoante seu sentido lato.

Razoavel, portanto, concluir-se que as licengas, autoriza¢des, aprovacgdes prévias e
permissdes s6 podem ser criadas por lei, ou a lei devera prever a sua institui¢do por
outro meio infra-legal. O decreto do Presidente da Republica, do Governador do
Estado ou do Prefeito Municipal somente podera criar uma licenga ambiental se lei
anterior expressamente cometer-lhe tal tarefa. Da mesma forma, as licengas
ambientais ndo podem ser instituidas por portaria do IBAMA — Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis, pelos orgdos publicos
ambientais dos Estados e dos Municipios, pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente — CONAMA ou por outros conselhos. (MACHADO, p. 260-261)

Embora este autor nos parega estar com a razdo, na pratica, a Resolugdo CONAMA
23/94 vem sendo aplicada normalmente, ndo tendo sofrido qualquer questionamento judicial,
0 que pode ser decorrente da sua legitimidade, advinda de sua forma de aprovagdo (com a
participagdo paritaria de representantes da industria, do Ministério Publico e da sociedade) e
de sua compatibilidade com a realidade, posto que sdo tidas como adequadas diante da
dindmica das atividades, sendo expedidas corriqueiramente pelo 6rgao ambiental competente.

Em nivel federal, exceto em relagdo as atividades e empreendimentos abordados nas
Resolugdes CONAMA n° 23/94 e 350/04, todos os outros no setor de petrdleo, no que se
refere a procedimento e critérios para o licenciamento ambiental, devem observar o disposto
na Resolugdo CONAMA n° 237/97.

Assim, a norma geral devera ser aplicada na lacuna da norma especifica, como por
exemplo, quanto a possibilidade de delegagao pelo IBAMA, ressalvada sua competéncia
supletiva, aos Estados o licenciamento de atividade com significativo impacto ambiental de

ambito regional, uniformizando, quando possivel, as exigéncias.

4.3 LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL DA ATIVIDADE DENOMINADA
EXPROPER EM TERRA (ONSHORE) E DOS EMPREENDIMENTOS E
ATIVIDADES DA INDUSTRIA DE PETROLEO DOWNSTREAM

Constatou-se que, embora a Resolugio CONAMA 23/94 abarque o licenciamento de



103

todas atividades relacionadas a exploragdo e lavra de jazidas de combustiveis liquidos e gas
natural, sendo que o controle e a expedi¢ao das licengas ali previstas competiria ao orgao
ambiental federal, Instituto Brasileiro de Meio Ambiente € Recursos Naturais Renovaveis —
IBAMA, ou aos oOrgdos estaduais de meio ambiente, quando couber, nos Estados da
Federagdo onde a PETROBRAS desenvolve as atividades denominadas de EXPROPER em
terra (onshore), como Amazonas, Rio Grande do Norte, Bahia e Espirito Santo, ndo sao
utilizados os procedimentos e critérios constantes da mencionada Resolugdo CONAMA
23/94, mas sim, a legislacdo ambiental estadual.

No caso do Rio Grande do Norte, por exemplo, pelas informagdes obtidas junto ao
orgao licenciador, o licenciamento ambiental ¢ baseado na Lei Complementar Estadual 273,
de 03/03/2004, ndo tendo o Estado, ainda, exigido a compensacdo ambiental com fulcro na
Lei n°® 9.985/00 (Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao — SNUC).

Também, no Estado do Amazonas, o licenciamento das atividades denominadas
EXPROPER, nao ¢ efetivado com base na citada Resolugado CONAMA 23/94, e sim, com
supedaneo na legislacdo estadual Decreto n® 10.028/87, ndo tendo, também, o Estado exigido,
ainda, a compensacdo ambiental com fulcro na Lei n° 9.985/00 (Lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao — SNUC).

Noutra frente, cumpre mencionar que o licenciamento ambiental de empreendimentos
e atividades da industria de petroéleo downstream dependendo do impacto, na forma do ja
citado artigo 10 da Lei n® 6938/81, ¢ efetivado com base na legislacdo estadual, relacionada
no Anexo A. deste trabalho, ou, com base no procedimento aprovado pela ja citada Resolucao
CONAMA 237/97."

No Estado do Rio de Janeiro, a0 menos no momento, ndo ha licenciamentos de
atividades e empreendimentos EXPROPER onshore, e, sim apenas offshore, cuja competéncia
para tanto ¢ do IBAMA.

1 Vide no item 3.1 desta dissertaco a redacdo do artigo 10 da Lei n® 6938/81.
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4.3.1 Licenciamento ambiental no Brasil da atividade de aquisicdo de dados sismicos
maritimos e em zonas de transi¢do, utilizados para a descoberta do petroleo -
Resolucdo CONAMA n° 350, de 06 de Julho de 2004.

A Resolucao CONAMA 350, de 06 de julho de 2004, foi editada diante das discussoes
existentes acerca da necessidade ou ndo de prévio licenciamento ambiental da atividade de
aquisicao de dados sismicos maritimos e em zonas de transi¢do, bem como de tal atividade ser
considerada de baixo ou de significativo impacto ambiental.

Com efeito, os empreendedores que se dedicam a tal atividade, num primeiro
momento, passaram a discutir a exigéncia do IBAMA de obrigatoriedade de prévio
licenciamento ambiental para esta atividade.

Em seu favor, argumentavam os empreendedores que tal atividade era de baixissimo
impacto ambiental, e que, no rol dos empreendimentos e atividades constantes da Resolugao
CONAMA 01/86 ¢ do Anexo da Resolugdo CONAMA 237/97, ndo constava a atividade de
aquisicao de dados sismicos.

Ambos os argumentos utilizados caem por terra.

De fato a obrigatoriedade de prévio licenciamento ambiental consta do artigo 10 da

Lein® 6.938/91, que menciona que:

A construgdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva ou
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar
degradagdao ambiental, dependerdo de prévio licenciamento por 6rgdo estadual
competente, integrante do SISNAMA, ¢ do IBAMA, em carater supletivo, sem
prejuizo de outras licengas exigiveis.

Assim, como a lei ndo se refere ao grau de impacto ao meio ambiente, qualquer
empreendimento ou atividade que ocasione ou possa ocasionar impacto negativo ao meio
ambiente, baixo ou alto, deve ser obrigatoriamente licenciada.

Por outro lado, tanto o rol contido na Resolu¢gado CONAMA 01/86, como no anexo da
Resolugdo CONAMA 237/97 ndo sdo taxativos, pois trazem as expressdes “como” e “tais
como”, sendo que a primeira se refere a empreendimentos ou atividades em que ¢é obrigatoria
a realizacdo de EIA/RIMA, no ambito do procedimento de licenciamento ambiental, que ndo
se deve confundir com o procedimento propriamente dito.

Feitas tais consideracdes, passa-se a analise da Resolugdo CONAMA 350/2004, que
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dispde sobre o licenciamento ambiental especifico das atividades de aquisicdo de dados
sismicos maritimos e em zonas de transicao.

De acordo com tal Resolucdo sdo os seguintes os tipos de licencas e as atividades
autorizadas com a concessao de tais licengas:

1) ATIVIDADE: aquisi¢do de dados sismicos maritimos e em zonas de transi¢ao
TIPO DE LICENCA: Licenca de Pesquisa Sismica - LPS.

ESTUDO AMBIENTAL APLICAVEL:

a) Classe 1 - Levantamentos em profundidade inferior a 50 metros ou em areas de
sensibilidade ambiental, sujeitos a elaboragdo de PCAS e EAS/RIAS;

b) Classe 2 - Levantamentos em profundidade entre 50 e 200 metros, sujeitos a
elaboragao de PCAS e EAS/RIAS;

c) Classe 3 - Levantamentos em profundidade superior a 200 metros, sujeitos a
elaboracdo de PCAS Projeto de Controle Ambiental (PCA);

d) Para atividade considerada de significativo impacto ambiental EIA/RIMA

O conteudo dos estudos ambientais referidos deve ser o seguinte:

1) PLANO DE CONTROLE AMBIENTAL DE SISMICA - PCAS: documento
elaborado pelo empreendedor que prevé as medidas de controle ambiental da atividade de

aquisicdo de dados sismicos;

2) ESTUDO AMBIENTAL DE SISMICA - EAS: documento elaborado pelo
empreendedor que apresenta a avaliacdo dos impactos ambientais ndo significativos da

atividade de aquisi¢ao de dados sismicos nos ecossistemas marinho e costeiro;

3) RELATORIO DE IMPACTO AMBIENTAL DE SISMICA - RIAS: documento
elaborado pelo empreendedor que apresenta a sintese do EAS em linguagem acessivel aos
interessados, demonstrando as conseqiiéncias ambientais da implementagdo das atividades de

aquisicao de dados sismicos;

4) EIA/RIMA contetdo posto na Resolugdo CONAMA 01/86 e Decreto Federal ne
99.274/90.

A finalidade do requerimento da concessdo da Licenca Prévia de Sismica — LPS ¢ o
orgdo ambiental, mediante a expedicdo da licenga, autorizar a realizacdo das atividades de

aquisicdo de dados sismicos, ap6s a aprovagao do respectivo estudo ambiental.

Finalmente, a grande novidade que trouxe a Resolugio CONAMA 350/2005, e que,

em nosso sentir trard maior celeridade ao procedimento de licenciamento ambiental das
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atividades de aquisi¢do de dados sismicos maritimos € em zonas de transi¢do, ¢ a inser¢ao no
inciso III do seu artigo 4° (que traz as etapas que devem ser obedecidas quando do
licenciamento ambiental de tais atividades), do prazo de 15 (quinze) dias uteis, contados da
data de protocolo da solicitagdo, para que o IBAMA emita o Termo de Referéncia (TR), que
devera nortear o empreendedor quando da elaboragdo do estudo ambiental pertinente ao caso

concreto.

Nosso entendimento ¢ baseado no fato de que, como ndo existe prazo fixado para
emissdo do Termo de Referéncia - TR pelo 6rgdo ambiental, nem na Resolugdo CONAMA
23/94, nem na Resolugdo CONAMA 237/97, ha demora na emissdo do citado TR pelo 6rgao
ambiental, o que, por sua vez, implica, como ¢ fato notério, em que, a maioria dos
procedimentos de licenciamentos ambientais ndo se encerrem nos prazos previstos no artigo
14 da Resolugdo CONAMA 237/97, que, como ja dito anteriormente, tem carater de norma

geral, aplicavel na lacuna da norma especial.

A solucdo contida na Resolugio CONAMA 350/2004, de inser¢do de prazo para a
expedicao de Termo de Referéncia — TR, deveria ser adotada nas Resolucdes referidas,
relativas ao licenciamento ambiental, a fim de imprimir maior celeridade nestes
procedimentos, tendo em vista que o orgdo ambiental, por fazer parte da Administracdo
Publica, deve obedecer o principio da estrita legalidade, ou seja, observar o que consta da

norma posta.
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5 A COMPENSACAO AMBIENTAL E SUA VINCULACAO COM O
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Tecidas consideragdes sobre o licenciamento ambiental e, especialmente no que se
refere a industria do petroleo, passa-se a proceder a um breve historico da legislacao aplicavel
as unidades de conservagdo e da institui¢do da compensagdo ambiental no Brasil, posto que
esta ultima se encontra relacionada tanto ao procedimento de licenciamento ambiental, como

as unidades de conservagao.

5.1 BREVE HISTORICO DA LEGISLACAO APLICAVEL AS UNIDADES DE
CONSERVACAO - FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL E LEGAL PARA A
CRIACAO DAS UNIDADES DE CONSERVACAO

Segundo Antunes (2005 p. 626), o Parque Nacional de Itatiaia, no Estado do Rio de
Janeiro, foi o primeiro parque nacional brasileiro a ser criado com base no Cdédigo Florestal
de 1934, sendo que os Parques Nacionais - atualmente espécies de unidades de conservagao
do grupo de protecdo integral — foram as primeiras espécies de unidades de conservagao
criadas no Brasil.

Assim, com fundamento no Coddigo Florestal de 1934 foram criados o Parque
Nacional de Itatiaia em 1937 e, em 1939, o Parque Nacional de Iguacu.

Com a expedicdo do Decreto Legislativo n® 3, de 13 de fevereiro de 1948, que
aprovou a Convengdo para a prote¢ao da flora, da fauna e das belezas cénicas naturais dos
paises da América, foram introduzidas no sistema juridico brasileiro outras categorias de
unidades de conservacao.

A Lein®4.771/65, que instituiu o Codigo Florestal vigente, estabeleceu novos critérios
para o estabelecimento de areas protegidas, sendo que a novidade trazida por este diploma
legal foi a previsao de areas protegidas que admitiam utilizagdo e outras que nao a admitiam.

Segundo Mercadante (2001, p. 190-231), até a década de 1960, a criagdo de unidades
de conservacdo brasileiras ndo era decorrente de qualquer planejamento de carater mais
abrangente, ndo existindo nenhuma politica conservacionista. Assim, 0s parques nacionais, as

florestas nacionais e as reservas florestais eram criados por razdes estéticas ou em funcao de
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circunstancias politicas favoraveis.

A preocupacdo com a criagdo de uma politica conservacionista comegou a amadurecer
na década de 1970, quando se elaborou o Plano do Sistema de Unidades de Conservagao do
Brasil, que ocorreu em duas etapas, publicadas, respectivamente, em 1979 e 1982 (BRASIL,
1997 e 1982) e, verificou-se a necessidade de se estabelecer uma fundamentagao juridica para
a questdo (MERCADANTE, 2001, 190-231).

Os objetivos do citado Plano do Sistema de Unidades de Conservacdo do Brasil eram
a identificagdo das areas mais importantes para conservagdo da natureza, propor a criacao de
unidades de conservacdo para protegé-las e indicar as agdes necessarias para implementar,
manter e gerir o sistema.

Para se atingir tais objetivos propunha-se a ampliacdo das categorias de unidades de
conservacdo além das legalmente previstas, quais sejam: parque nacional; reserva bioldgica;
estacdo ecologica; floresta nacional e parque de caca®; com a inclusio das seguintes
categorias: monumento natural; santuario ou refugio da vida silvestre; parque natural; reserva
de fauna; reserva indigena; monumento cultural, reserva da biosfera e reserva do patrimonio
mundial.

Atualmente, a base constitucional para a criagdo das unidades de conservagao
encontra-se no disposto no artigo 225, inciso III, da Constitui¢do Federal de 1.988, abaixo

transcrito:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
................................................................................................................................. 11
— definir, em todas as unidades da federacao, espacos territoriais e seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade
dos atributos que justifiquem sua protecao. (BRASIL, 2000a)

Assim, segundo Antunes (2005, p. 621), por tal disposi¢ao constitucional, estabeleceu-
se obriga¢do de fazer do Poder Publico, em todos os niveis da Administracao Publica (federal,
estadual e municipal), consistente em definir areas especialmente protegidas, além de indicar

os elementos existentes no interior destas que nao merecem tal protegao.

2 Em 1981, foi criada a Area de Protecio Ambiental — APA, pela Lei Federal n® 6902, que ndo foi citada na II
Etapa do Plano do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo do Brasil, de 1982.
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A definicao das areas referidas pode ser feita por meio de leis ou decretos, sendo que a
sua supressao ou alteracdo, de acordo com a norma constitucional transcrita, somente pode
ocorrer mediante lei, em seu sentido formal.

E importante salientar que, além das areas protegidas de forma genérica no dispositivo
retro-transcrito, foi criado no § 4° do artigo 225 da Constituicdo Federal de 1.988 um regime
juridico de especial protecao a determinadas areas do territdrio nacional, consoante se verifica

in verbis:

§ 4° — A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-grossense e a Zona Costeira sdo Patriménio Nacional, e sua utilizagéo far-se-4,
na forma da lei, dentro de condi¢des que assegurem a preservacdo do meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais .>' (BRASIL, 2000a)

E oportuno mencionar que, consoante ressalta o citado doutrinador, a Constitui¢ao nao
proibiu que as areas especialmente protegidas pudessem ser utilizadas e exploradas
economicamente, todavia, proibiu a utilizacdo que fosse capaz de alterar as caracteristicas e
atributos que serviram de fundamento a sua especial protecao.

Desse modo, ainda segundo Antunes (2005, p.621-622), “a cada modelo de unidade de
conservagao corresponde um determinado padrdo de limitacdo de atividades econOmicas,
sociais, recreacionais etc”, isto porque a quase totalidade da populacdo brasileira e suas
atividades econOmicas estdo situadas no interior dos ecossistemas incluidos no Texto
Constitucional.

Nessa linha de raciocinio cumpre transcrever a li¢ao do referido autor:

Logicamente que a presenca de mengdo expressa de tais elementos na propria
Constituigdo tem por finalidade determinar ao legislador ordinario que, em sua
producdo legislativa, estabeleca critérios capazes de assegurar a sustentabilidade dos
mencionados ecossistemas sem que, no entanto, sejam vedadas atividades
econdmicas, sociais e recreativas licitas que, rotineiramente, venham sendo
praticadas nas regides especialmente protegidas pelo dispositivo inserido na
Constituigdo Federal. Penso que esta é a tinica explicag¢do possivel para o contetido
da norma constitucional, pois o Direito Ambiental ndao ¢ um Direito que se oponha
as atividades econOmicas, ao contrario, ¢ um Direito que tem por finalidade a
compatibilizagdo do crescimento econdmico com o respeito as formas de vida
existentes no planeta Terra, a sustentabilidade dos recursos naturais renovaveis e ndo
renovaveis, com os direitos humanos fundamentais e, conseqiientemente com a
melhoria da qualidade de vida, desta e das futuras geragdes. (ANTUNES, 2005, p.
623)

Em relacdo a este tema, cumpre transcrever, ainda, a ligdo de Derani (2001, p. 238):

I Acerca do conceito de Patrimonio Publico Nacional leia-se a obra de Paulo de Bessa Antunes, op.cit. pags.
624/625.
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As unidades de conservag@o, mais do que manter restrita a atividade humana sobre
determinadas fragdes do ambiente, criam uma estrutura destinada a preencher o
conteudo do preceito “meio ambiente ecologicamente equilibrado”. Esta estrutura
pode ser vista nas alternativas de comportamento humano no interior de cada
modelo de unidade de conservagdo que sdo prescritas pela lei; no papel atribuido as
unidades de conservagdo de definir zoneamentos de ocupacdo do espago natural pelo
ser humano e na atribuig@o as unidades de conserva¢do da func¢do de reservatdrios de
riquezas biologicas e bancos genéticos.

Também, em 1988, ¢ que o antigo Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal -
IBDF encomendou a Fundagdo Pro-Natureza - Funatura, que se trata de uma organizagdo nao
governamental — ONG, a elaboracdo de um anteprojeto de lei visando a instituicdo de um
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC).

Este anteprojeto, concluido em 1989, criou e conceituou diferentes categorias de
unidades e estabeleceu critérios para sua criagdo e gestdo, além de criminalizar os danos as
areas protegidas.

O anteprojeto foi aprovado pelo CONAMA, com poucas modificagdes e, em 1992, ja
na qualidade de Projeto de Lei (PL n°® 2892/92), foi encaminhado ao Congresso Nacional.

Na Camara dos Deputados, os deputados Fébio Feldmann e seu relator-substituto,
Fernando Gabeira, defenderam profundas modificagdes no texto original, apontando que o
Projeto de Lei apresentava uma visao que desconsiderava as condi¢des especificas de um pais
pobre como o Brasil, além de ndo considerar a participagdo, valoracdo e nem a melhoria da
qualidade de vida da sociedade, nem mesmo a local ou a tradicional, que ¢ aquela com
vinculo direto (cultural, histoérico e econdmico) com as areas que se pretendia proteger
(Mercadante 2001, p.190-231).

Até ser encaminhado ao Senado, em 1999, o Projeto de Lei sofreu diversas alteragdes,
principalmente advindas da bancada mais preservacionista, o que acabou dando ao novo texto
um viés menos social.

O Projeto de Lei passou pelo Senado sem emendas e, apos receber o veto presidencial
em alguns dos seus dispositivos, foi transformado em lei federal, a Lei n® 9.985, de 18 de
julho de 2000, publicada em 19/07/2000.

Atualmente, para proteger sua mega-biodiversidade, segundo Santos e Camara (2002),
o Brasil possui cerca de 8,49% de seu territorio em unidades de conservacao federais e

estaduais, sendo que esse nimero vem crescendo a cada ano.
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5.1.1 A lei federal n® 9985/00 e seu contetido

A Lei Federal n° 9985, de 18 de julho de 2000, publicada em 19/07/2000, é composta
de sete capitulos com o conteudo abaixo discriminado.

No primeiro capitulo consta seu objetivo central, qual seja, “[...]Jesta Lei institui o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza [...], estabelece critérios e normas
para a criacdo, implantacdo e gestdo das unidades de conservagdo”.

Também, no capitulo inicial desta Lei ha a defini¢do de alguns termos nela utilizados,
tais como: o de unidade de conservagdo (art 2°, inciso I) e o de recurso ambiental (que, na
realidade, se trata de um rol destes recursos ambientais, contido no art 2°, inciso IV, na linha
do que ja constava do artigo 3°, inciso 1V, da Lei n° 6938/81 — Lei da Politica Nacional de
Meio Ambiente).

Os objetivos gerais, diretrizes, ¢ a geréncia do SNUC sdo estabelecidos no segundo
capitulo, onde também ¢ determinado que o Sistema pode ser constituido tanto por unidades
de conservacao federais, quanto estaduais e municipais.

Os objetivos referidos na Lei para a instituicdo do SNUC sao: manter a diversidade
biologica, genética e dos ecossistemas; proteger as espécies ameacadas de extingdo; promover
a conservagdo no processo de desenvolvimento e o uso sustentdvel dos recursos naturais;
proteger caracteristicas relevantes da natureza e paisagens naturais de notavel beleza cénica;
proteger e recuperar recursos naturais e ecossistemas degradados; proporcionar pesquisas
cientificas; valorizar socio-economicamente a diversidade bioldgica; promover o turismo
ecoldgico, a educacdo, a interpretacdo e recreacdo ambiental e proteger, apoiar e valorizar as
populacdes tradicionais.

Segundo Milano (2001) deficiéncias operacionais e institucionais, cujas origens sao
comumente politicas e econOmicas, tém dificultado ou impedido que as unidades de
conservagao instituidas cumpram os fins para as quais foram estabelecidas.

A Lei aponta como suas diretrizes: assegurar a representacdo de amostras das
diferentes populagdes, habitats e ecossistemas; assegurar o envolvimento da sociedade,
sobretudo das populagdes locais, na estruturacao, gestdo e desenvolvimento das unidades;
buscar, quando possivel, a sustentabilidade econdmica das unidades; compatibilizar a criacao
e gestdo das unidades com a realidade socio-econdmica local; conciliar as necessidades das
populacdes locais com o uso sustentdvel dos recursos naturais, ou garantir meios de

subsisténcia alternativos ou a justa indenizagdo; garantir recursos financeiros para que as
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unidades possam atender seus objetivos; buscar conferir autonomia administrativa e
financeira as unidades de conservagdo e procurar proteger grandes areas através de um
conjunto integrado de diferentes classes de unidades de conservagao.

Para Derani (2001b, p.231), a Lei do SNUC “visa a uma recomposi¢ao da relagdo do
homem com seu meio ¢ ndo simplesmente a fornecer alguns instrumentos paliativos ou
limitadores da atividade predatoria humana”.

No capitulo I da Lei, também, encontra-se estabelecida a forma de geréncia do
Sistema, que ¢ dividida em trés niveis: um 6rgdo consultivo e deliberativo, representado pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA, responsavel pelo acompanhamento e
implementag¢dao do Sistema; um 6rgao central, o Ministério do Meio Ambiente, responsavel
pela coordenacdo do Sistema; e os 6rgaos executores, que sao o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA ou os 6rgios estaduais e municipais,
com a fung¢do de implementagdo do SNUC e administragdo das unidades de conservagao.

No capitulo III da Lei s3o definidas as diferentes categorias de unidades de
conservacdo que compdem o SNUC, destacando suas diversas caracteristicas, seus objetivos e
suas normas de uso do solo e de seus recursos. Cada modalidade de 4rea protegida vai realgar,
em menor ou maior grau, um dos varios objetivos expressos pela Lei, respeitada a primazia da
finalidade conservacionista.

Assim, conforme consta do FVA 1998 (FUNDACAO..., 1998), o SNUC pretende ser
um instrumento, simultaneamente, amplo e integrado, onde diversas categorias de unidades de
conservagao contribuem para atingir os objetivos nacionais de conservagao.

As distintas categorias de unidades sao divididas em dois grandes grupos: as Unidades
de Prote¢do Integral e as Unidades de Uso Sustentavel, sendo que os objetivos das Unidades
de Protecao Integral estdo postos no art 7°, § 1° da Lei.

O capitulo IV da Lei ¢ dedicado aos procedimentos de criagdo, implementacdo e
gestao das unidades de conservagdo, além de tratar do mecanismo de compensagao ambiental
e da gestdo de tais unidades de conservacao.

No capitulo V ¢ determinado que os atos de inobservancia as normas do SNUC ou que
danifiquem os atributos naturais e instalagdes das unidades, zonas de amortecimento e
corredores ecologicos estardo sujeitos as sangdes previstas em lei. Os artigos 39 e 40 da Lei
do SNUC alteram a Lei dos Crimes Contra o Meio Ambiente (n° 9.605/98), seu principal
instrumento de protecao legal, visando, segundo Lecey (2001), sua adaptacdo as necessidades
de implementag¢do do SNUC.

O sexto capitulo trata de outra modalidade especial de area protegida: as Reservas da
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Biosfera, que sdo reconhecidas pelo Programa Intergovernamental "O Homem e a Biosfera",
estabelecido pela UNESCO. A Lei admite que as Reservas da Biosfera possam ser integradas
por unidades de conservacao.

O sétimo capitulo da Lei contém as disposi¢des finais. A primeira dessas disposi¢odes
trata da obrigatoriedade do Poder Publico de indenizar e realocar as populagdes tradicionais
residentes em unidades de conservacao nas quais sua permanéncia nao seja permitida.

Também, ¢ estabelecido que sdo excluidos do calculo das indenizacdes referentes a
regularizacdo fundidria das unidades: as espécies arboreas declaradas imunes de corte pelo
Poder Publico, as expectativas de ganhos e lucros cessantes, o resultado de calculo efetuado
mediante a operagao de juros compostos € as areas que nao tenham prova de dominio
inequivoco e anterior a criacdo da unidade. Esse modelo foi desenvolvido para coibir e limitar
a denominada “industria das indeniza¢des milionarias” a que o Poder Publico estava sendo
reiteradamente condenado em agdes indenizatdrias por desapropriagdo direta ou indireta.

Nesse capitulo final da Lei do SNUC, ainda, ¢ definido que as unidades de
conservagdo serdo beneficiadas financeiramente pelo 6rgdo ou empresa responsavel pelo
abastecimento de agua, ou que faca uso de recursos hidricos, ou responsavel pela geracao e
distribuicdo de energia elétrica e que tenham essas atividades beneficiadas pela prote¢ao
proporcionada pela unidade.

Desse modo, a importancia da Lei n® 9985/00 estd na defini¢do, uniformizagdo e
consolidacdo de critérios para o estabelecimento e gestdo das unidades de conservacao,
possibilitando uma melhor gestdo do patriménio ambiental brasileiro.

Além disso, o SNUC prevée, nesses processos, a aproximacao das comunidades locais
e regionais, contribuindo assim para uma melhor geréncia das unidades e propiciando que tais
comunidades obtenham os beneficios diretos e indiretos que decorrem da implementagdo das

mesmas (BRASIL, 2005b).

5.1.2 Conceito de espacos especialmente protegidos e de unidades de conservacdo —

Modalidades e objetivos das unidades de conservacao

Para Antunes (2005, p.625-626) areas protegidas “sdo dareas que, devido as
caracteristicas especiais que apresentam, devem permanecer preservadas, sendo o seu grau de

preservacao varidvel de acordo com o tipo de protecao legal de cada area considerada
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individualmente e com a classificacao juridica estabelecida para cada uma delas”.

Assim, o grau de protecao das areas protegidas pode variar desde a intocabilidade até
o uso didrio e relativamente intenso.

O referido autor acrescenta que as areas protegidas sdo denominadas tecnicamente
como unidades de conservagao.

A Convengdo da Diversidade Biologica, promulgada pelo Decreto n® 2.519, de
16/03/98, publicado no DOU de 17/03/98, em seu artigo 2°, conceitua unidade de conservagao
como “area definida geograficamente, que ¢ destinada, ou regulamentada, e administrada para
alcangar objetivos especificos de conservagao”.

De conformidade com o disposto no artigo 225, § 1° inciso III da Constituicdo
Federal, as unidades de conservagdo sdo “espagos territoriais € seus componentes a serem
protegidos”.

Unidade de Conservacdo, de acordo com o disposto no artigo 2° da Lei n® 9985/00
(que regulamentando o artigo 225, § 1° incisos I, II, III e VII, da Constituicdo Federal,
instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao — SNUC e estabeleceu critérios e
normas para a cria¢do, implantacdo e gestdo das unidades de conservacdo) ¢ o “espago
territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservagao e
limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias
adequadas de protecao”.

Derani (2001b, p. 238) ensina que:

As unidades de conservagao, mais do que manter restrita a atividade humana sobre
determinadas fragdes do ambiente, criam uma estrutura destinada a preencher o
contetdo do preceito “meio ambiente ecologicamente equilibrado”. Esta estrutura
pode ser vista nas alternativas de comportamento humano no interior de cada
modelo de unidade de conservagdo que sdo prescritas pela lei; no papel atribuido as
unidades de conservagdo de definir zoneamentos de ocupagdo do espago natural pelo
ser humano e na atribui¢do as unidades de conservacdo da funcdo de reservatdrios de
riquezas biologicas e bancos genéticos.

As areas protegidas, atualmente, sdo contempladas por diversos diplomas legais, sendo
os principais o Cédigo Florestal (Lei Federal n® 4.771/65) e a Lei Federal n°® 9.985/00,
denominada Lei do SNUC (Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo), entre outros.
Porém, nesta ultima lei referida estdo reconhecidas diversas categorias de unidades de

conservagao.
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Antunes 2005, p. 628-629, ainda menciona que, com a edigdao da Lei n® 9985/00, se
pretendeu que o modelo de sistema de unidades de conservagdo fosse considerado como um
sistema nacional, e que, em decorréncia disto fosse adotado por todos os entes federativos,
porém seria mais correta a referéncia a um sistema federal de unidades de conservacao,
cabendo a cada ente federado a criacdo de modelos préprios, isto em virtude da autonomia
destes entes e do fato de nao ter sido prevista na Constituicao Federal a criagao de um sistema
nacional de unidades de conservacdo, o que no seu entender seria imprescindivel para a
referida criagdo de um sistema nacional de unidades de conservagdo, posicionamento com o
qual manifestamos nossa concordancia.

Cumpre mencionar que a Lei em comento prevé, respectivamente, em seus artigos 8° e
14, as categorias de unidades de conservacdo distribuidas nos dois grupos de unidades de
conservagdo, quais sejam, o de protecio integral e o de uso sustentavel*~.

Segundo o citado artigo 8° sdo categorias de unidades de conservagdo do grupo de
protecao integral: estacdo ecoldgica; reserva bioldgica; parque nacional; monumento natural e
refugio da vida silvestre. J& no mencionado artigo 14 estdo discriminadas as categorias de
unidades de conservagdo do grupo de uso sustentdvel, quais sejam: area de protegdo
ambiental; area de relevante interesse ecoldgico; floresta nacional; reserva extrativista;
reserva de fauna; reserva de desenvolvimento sustentavel e reserva particular do patrimonio
natural.

As unidades de conservacao do grupo de protecao integral t€m como objetivo basico a
preservagdo da natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, com
excecao dos casos previstos na referida Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
— SNUC.

Cumpre mencionar que, segundo o disposto no inciso IX do artigo 2° da Lei n°
9985/00, uso indireto ¢ aquele que ndo envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo dos
recursos naturais.

J& as unidades de conservacdo do grupo de uso sustentavel sdo destinadas a
compatibiliza¢do entre a conservacdo da natureza e o uso sustentavel de parcela dos seus
recursos naturais.

O inciso XI do artigo 2° da citada Lei n°® 9985/00 prescreve que uso sustentavel dos

recursos naturais ¢ a exploracdo do ambiente de maneira a garantir a perenidade dos recursos

22 Vide Quadro 1 sobre caracteristicas das categorias de unidades de conservagdo, Quadro 2 contendo os
principais conceitos relacionados as unidades de conservacéo e figura 1 que demonstra a distribuigo das areas
protegidas.
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ambientais renovaveis e dos processos ecologicos, mantendo a biodiversidade e os demais
atributos ecologicos, de forma socialmente justa e economicamente viavel.
A Lei n° 9985/00 prevé, ainda, procedimento para a criagdo, alteracdo e supressao das

unidades de conservagao.

Areas protegidas no Brasil
Categorias das Unidades de Conservacao:

As unidades de conservagao (UC's) sdo divididas em dois grupos:

Estacao Ecoldgica

Reserva Bioldgica

Parque Nacional

Monumento Natural

Reflgio de Vida Silvestre

Quadro 1- Unidades de protegdo integral

Area de Protecio Ambiental
(APA)

Area de Relevante Interesse
Ecoldgico (ARIE)

Floresta Nacional (FLONA)
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continuacao

Reserva Extrativista
(RESEX)

Reserva de Fauna

Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel

Reserva Particular do
Patrimo6nio Natural (RPPN)

Quadro 2 - Unidades de uso sustentavel

Areas Protegidas sdo areas de terra e/ou mar especialmente dedicadas a protegdo e
manuten¢ao da diversidade biologica, e de seus recursos naturais e culturais associados,
manejadas por meio de instrumentos legais ou outros meios efetivos.

Séo espacos territoriais (incluindo seus recursos ambientais e as aguas jurisdicionais) com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidos pelo Poder Pablico, com objetivos
de conservagdo e com limites definidos, sob regime especial de administragéo, as quais se
aplicam com garantias adequadas de protegéo.

Areas de Preservagio Permanente sio definidas pelo Codigo Florestal como sendo certas
areas publicas, ou particulares, nas quais a supressao total ou parcial da vegetacao natural so
¢ permitida, mediante prévia autorizagdo do Poder Executivo Federal, quando necessaria a
execugdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade ptblica ou de interesse social.
Como exemplo de areas de preservac@o permanente podem ser citadas: as margens dos rios;
ao redor de lagoas, lagos ou reservatdrios d'agua; e os topos de morros, montes, montanhas e
serras. Por ato do Poder Publico, outras areas também podem ser definidas como de
preservagao permanente.

E a 4rea de cada propriedade particular onde ndo é permitido o corte raso da cobertura
vegetal. Essa area deve ter seu perimetro definido, sendo obrigatorio sua averbagao a
margem da inscricdo da matricula do imovel do registro de imoveis competente. Ainda que a
area mude de titular ou seja desmembrada ¢ vedada a alteracéo de sua destinagdo. Como
prevé o Codigo Florestal, o percentual das propriedades a ser definido como reserva legal
varia de acordo com as diferentes regides do Brasil.

o termo "corredores" foi primeiramente usado por Simpson (1963) no contexto de dispersao
de fauna entre os continentes. Os registros paleontologicos sdo um "testamento" do valor de
corredores intercontinentais. Hoje em dia, o enfoque dado a corredores para reservas
naturais é bem diferente. Entretanto, é interes