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Compensacdo Ambiental:
os fundamentos e as normas; a gestao e os conflitos

Ivan Dutra Faria

I. Introducéo

O presente trabalho pretende abordar diversos aspectos que envolvem a
Compensacdo Ambiental, instrumento cuja aplicacdo ¢ considerada pelos atores
relevantes do setor ambiental brasileiro — sejam eles governamentais ou nao-
governamentais — como da mais alta importancia para a consolidagdo do Sistema

Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC).

Como poderd ser observado por intermédio da leitura dos fundamentos
introdutorios do estudo, ndo hd como dissociar a discussdo sobre a Compensagdo
Ambiental do processo de Licenciamento Ambiental. Embora ambos os institutos sejam
sustentados por leis distintas, a Compensacdo s6é pode ser viabilizada como
conseqiiéncia do Licenciamento, principalmente se examinada a luz da manifestacao do
Supremo Tribunal Federal (STF) acerca do tema, ocorrida em sessdo de 9 de abril de

2008, a ser analisada neste trabalho.

O estudo procura evitar a excessiva utilizagao de termos técnicos e da linguagem
juridica. No entanto, a busca pela simplificacao da linguagem nao pode nem deve afetar
a profundidade da analise dos aspectos relevantes da Compensacdo Ambiental. Para
tanto, serdo especificamente abordados os seguintes aspectos da Compensagdo

Ambiental:
a. os fundamentos conceituais;
b.  os origens historicas;

c. os fundamentos legais;

d. a busca de metodologias de gradacdo de impactos que permitam a
consolidagdo do instrumento;

e. 0s acertos € 0os equivocos que envolveram a sua implantagdo, até os
dias atuais;



f. as dificuldades praticas na negociagcdo entre as partes envolvidas no
conflito associado a aplicagdo das normas existentes;

g. as possiveis formas de mediacdo do Congresso Nacional, visando a
obtencdo de um consenso negociado e que evite a atual
“judicializagdo™ excessiva do processo de licenciamento ambiental no
Brasil.

Considerando esses aspectos, a estrutura deste estudo foi definida de modo a dar
opcdes de leitura aos que por ele se interessarem. Essas op¢des levam em consideragdo
a disponibilidade de tempo, o grau de conhecimento do tema e os possiveis objetivos
dos eventuais leitores. A combinacdo desses trés fatores sugere uma abordagem do tema
de modo a permitir formas diferenciadas de leitura, sem hierarquiza-las e, tampouco,
sem que haja no texto qualquer pretensdo que nao sejam a maior clareza e a maior

exatiddo possiveis para um assunto tdo controverso.

Desse modo, o trabalho foi estruturado com o objetivo de permitir a opgao de

uma leitura restrita a sua Sintese Orientada, por meio da qual sera possivel observar

uma abordagem gradativa e sintética do tema. Essa gradacdao nao esta necessariamente
estruturada sob a forma de um aprofundamento crescente da andlise do tema. Todavia,
espera-se que a leitura de uma sintese orientada para a inter-relacdo entre dados e
conceitos permita uma adequada compreensdo da linha-mestra do trabalho, bem como

das perguntas e respostas que fundamentaram a analise empreendida.

Por outro lado, a opgdo pela leitura seqiiencial do texto integral possibilita ao
leitor o acesso a uma discussdo prévia dos conceitos fundamentais. A compreensdo
desses conceitos permite um melhor entendimento do conflito associado ao mecanismo
da Compensacao Ambiental, descrito mais adiante. Dessa maneira, pretende-se que,
quando essa descricdo for realizada no texto, a conexdo de alguns aspectos
fundamentais das ciéncias ambientais com as bases dos questionamentos acerca da

Compensacao Ambiental fique estabelecida.

Em resumo, sdo dispostas para o leitor trés formas principais de leitura do
presente estudo: a tradicional, a leitura integral dos topicos numerados que compdem
a sua sintese ¢ a leitura sequencial dos itens assinalados em negrito, assim realgados

para permitir a rapida compreensdo da estrutura principal de analise.

Cabe aqui ressaltar a valiosa contribuicao dada pelos profissionais ouvidos em

entrevistas individuais e no encontro realizado na sede do Interlegis, em 9 de abril de



2008. A esse evento compareceram, gentilmente, convidados cuja proximidade com o
tema da Compensa¢do Ambiental permitiu uma inestimavel troca de idéias.Os técnicos,
assessores e gerentes do setor produtivo e do setor ambiental se juntaram aos colegas
consultores legislativos da Camara dos Deputados e do Senado Federal para realizar
debates cuja significancia se refletiu, de modo extremamente positivo, no presente

estudo.

A todos esses profissionais, entrevistados e participantes do debate, que serdo
citados nominalmente em anexo, os nossos mais sinceros agradecimentos. Em especial,
cabe agradecer o estimulo e a colaboragdo dos colegas consultores legislativos do
Senado Federal, Victor Carvalho Pinto, Paulo Springer de Freitas, Edmundo Montalvao,
Carlos Henrique Rubens Tomé Silva — revisor designado cujas sugestdes foram muito
importantes para o texto final e Omar Alves Abud — revisor voluntario de inestimavel

valia durante todo o tempo de elaboracao do estudo.

Também aqui € preciso enfatizar a importincia da criagdo, no ambito da
Consultoria Legislativa do Senado Federal (CONLEG), do Centro de Altos Estudos —
que propiciou as condigdes necessarias para que este trabalho fosse realizado. Nesse
contexto, cabe agradecer ao Consultor-Geral do Senado Federal, Bruno Dantas
Nascimento, bem como ao Diretor do Centro de Altos Estudos, Marcos José Mendes,
pela iniciativa de incluir na estrutura da Conleg um centro capaz de promover, executar
e coordenar estudos, pesquisas e eventos cientificos sobre temas de interesse do Senado

Federal.



Il. Sintese Orientada

Para melhor entendimento sobre a forma de orientacdo adotada na estrutura da
sintese a seguir, deve ser assinalado que o leitor podera, a seu critério, ler somente a
seqliéncia de topicos realgados em negrito. O realce, nesse caso, pretende permitir uma

leitura ainda mais répida do que a do texto sintético completo.

1. Em geral, os termos “Compensacdo Ambiental” e *“Medidas
Compensatdrias” sdo utilizados indiscriminadamente, gerando certo
grau de confusdo. As expressdes “Royalties” e “Compensacio
Financeira”, apesar de n&do se relacionarem com a ocorréncia de
dano ao meio ambiente, também constituem matéria favoravel a
equivocos muito comuns, mesmo entre tecnicos, gerentes e
pesquisadores que trabalham com questfes socioambientais;

2. Nesse contexto, torna-se importante uma abordagem prévia das diversas
formas de compensacdo financeira previstas na legislagdo brasileira,
basicamente por duas razdes: a necessidade de uma indispensavel
distingdo conceitual e a constatacdo de que aqueles outros mecanismos
sao mais bem definidos — e, portanto, mais facilmente aplicaveis — que os
relacionados com a Compensacdo Ambiental, uma vez que a sua
implantacdo vem gerando um expressivo numero de conflitos
socioambientais, associados, com freqiiéncia, ao “travamento” do
licenciamento ambiental;

3. A Constituicdo Federal brasileira atribui aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Municipios e a 6rgdos da administracéo direta da Unido
0 direito a participagdo ou compensacao financeira advinda do
resultado da exploracéo de petroéleo ou gas natural. O mesmo ocorre
guanto ao uso de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério,
plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva.
O fundamento dessa forma de compensacao pode ser encontrado no
8 1°do art. 20 da Carta;

4. A Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989, instituiu compensagao
financeira para Estados, Distrito Federal e Municipios, proveniente do
resultado da exploragdo de petroleo ou gas natural, de recursos hidricos
para fins de geracdo de energia elétrica, de recursos minerais em seus
respectivos territorios, plataforma continental, mar territorial ou zona
economica exclusiva, em consonancia com o mandamento constitucional
citado;

5. Essa compensacdo financeira passou a ser conhecida por nomes
diferenciados, ou seja, “Compensacdo Financeira pela Utilizagdo de
Recursos Hidricos para Fins de Geragdo de Energia Elétrica” (CFURH) e
“Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais”
(CFEM);



10.

11.

A expressao “royalties” é adotada, de modo amplo, no setor de petrdleo e
gas. No setor elétrico, essa expressdo sO ¢ utilizada para o caso da
hidrelétrica Itaipu, um empreendimento binacional. Desse modo, a
expressao “royalties” ¢ utilizada para denominar a compensagdo
financeira devida por Itaipu Binacional ao Brasil. O pagamento de
“royalties” obedece a mesma sistematica de distribui¢ao dos recursos da
Compensacao Financeira; contudo, segue regulamentacdo especifica
quanto ao recolhimento, constante no Anexo C, item III do Tratado de
Itaipu, assinado em 26 de abril de 1974, entre a Republica Federativa do
Brasil e a Republica do Paraguai;

Especificamente no setor de petroleo e gas, a arrecadagdo de “royalties”
gerados pela prospeccao daquelas misturas de hidrocarbonetos aumentou
substancialmente ap6s a edicao da Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997,
conhecida como “Lei do Petroleo”. Essa lei determinou um aumento na
arrecadacdo dos “royalties” para os municipios beneficiados, causado
principalmente pela alteragdo da aliquota de 5% para at¢ 10% da
producdo. Os “royalties” incidem sobre a produgdo mensal do campo
produtor;

O Decreto n°® 2.705, de 3 de agosto de 1998, que regulamentou a Lei do
Petroleo, define critérios para calculo e cobranga das participagdes
governamentais aplicaveis as atividades de exploracdo, desenvolvimento
e producdo de petroleo e gas natural, de que trata a Lei do Petrdleo. Essa
compensag¢do financeira, devida pelos concessionarios dessas atividades,
representa uma apropriacdo de parcela da renda gerada por aquele setor;

Os “royalties” sdo distribuidos aos Estados, aos Municipios, ao
Comando da Marinha, ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia e ao Fundo
Especial administrado pelo Ministério da Fazenda, que os repassa aos
Estados e aos Municipios de acordo com os critérios definidos em
legislagdo especifica. Sao recolhidos mensalmente pelas empresas
concessionarias por meio de pagamentos a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN);

Segundo o art. 7° e o art. 8° do Decreto n° 2.705, de 1998, o valor devido
pelos concessionarios ¢ obtido por meio de uma formula que envolve a
aliquota dos “royalties” do campo produtor, a producdo mensal de
petroleo e gas natural no campo e o prego de referéncia dessas misturas
de hidrocarbonetos no més considerado;

A Compensacao Financeira pela Utilizacdo de Recursos Hidricos para
Fins de Geragdao de Energia Elétrica (CFURH) ¢ um percentual que as
concessiondarias e empresas autorizadas a produzir energia — por meio de
geracdo hidrelétrica — pagam pela utilizacdo de recursos hidricos. A
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) gerencia a arrecadagdo e
a distribuicdo dos recursos entre os beneficiarios, ou seja, os Estados, os
Municipios e alguns 6rgaos da administragao direta da Unido;
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14.

15.

16.

17.

18.
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A CFURH foi instituida pela Lei n® 7.990, de 1989, em cujo art. 2°, ja
revogado, ficava estabelecido um percentual global de 6% sobre o valor
da energia, a ser pago, sob forma de compensagdo, pelos concessionarios
de energia elétrica aos Estados e aos Municipios em cujos territorios
estivessem instaladas usinas hidrelétricas ou que tivessem dareas
invadidas por 4guas dos respectivos reservatorios;

A Lei n® 7.990, de 1989, nao definiu, contudo, os percentuais que
caberiam aos entes federativos. A Lei n° 8.001, de 13 de margo de 1990,
preencheu essa lacuna, ao definir os percentuais destinados a cada esfera
federativa, no caso, 45% para os Estados, 45% para os Municipios e 10%
para o Poder Executivo Federal,

A Lei n® 9.648, de 1998, estabelece que esse montante, a ser recolhido
mensalmente, corresponde a 6,75% sobre o valor da energia produzida;

No primeiro trimestre de 2008, o montante arrecadado foi de R$ 305,5
milhdes. Dessa quantia, 90% foram repassados aos Municipios e aos
Estados, ou seja, R$ 244,4 milhdes. Atualmente, 627 Municipios ¢ 21
Estados, além do Distrito Federal, sdo beneficiados pela CFURH,;

O rateio desses recursos entre os municipios obedece a dois critérios. O
repasse ¢ associado a area inundada pelos reservatorios das usinas
hidrelétricas e ao ganho de energia por regularizagdo de vazao. Observe-
se que o art. 8° da Lei n® 7.990, de 1989, veda a aplicagdo de recursos
dessa natureza em pagamento de dividas e de pessoal do quadro
permanente dos entes recebedores;

Efetivamente instituida no sistema normativo brasileiro pela Lei
n®7.990, de 1989, a Compensagdo Financeira pela Exploracdo de
Recursos Minerais (CFEM), prevista no § 1° do art. 20 da Constituicao
Federal, também ¢é devida aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios e a 6rgdos da administragdo direta da Unido. Nesse caso,
trata-se de uma contraprestacdo pela utilizagdo econdomica de recursos
minerais nos respectivos territorios;

A exploragdo de recursos minerais ¢ a retirada de substancias minerais de
jazida, mina, salina ou outro depésito mineral, para fins de
aproveitamento economico. O Departamento Nacional da Producdo
Mineral (DNPM), autarquia vinculada ao Ministério de Minas e Energia
(MME), tem o poder de controlar o exercicio das atividades de
mineragao no Pais. A Lei n°® 8.876, de 2 de maio de 1994, em seu art. 3°,
IX, garante ao DNPM a atribuigdo fiscalizadora sobre a arrecadagdo da
CFEM;

A base fatica dessa arrecadacdo ¢ a saida por venda do produto mineral
das éareas de producdo (jazidas, minas, salinas ou outros depositos
minerais), bem como a utilizagdo, a transformacdo industrial ou seu
consumo, por parte do minerador. A CFEM ¢ calculada sobre o valor do
faturamento liquido obtido por ocasido da venda do produto mineral, ou
seja, do valor da venda do produto mineral, deduzindo-se os tributos que
incidem na comercializag¢do e as despesas com transporte e seguro;



20.

21.

22.

23.

24.

25.

Quando o produto mineral ¢ consumido, transformado ou utilizado pelo
proprio minerador, ou seja, quando a venda ndo ocorre, considera-se para
efeito do calculo da CFEM, o valor da soma das despesas diretas e
indiretas ocorridas at¢ o momento da utilizagdo do produto mineral. Para
apurar o valor correspondente a CFEM, arrecadada mensalmente, as
aliquotas aplicadas sobre o faturamento liquido variam de acordo com a
substancia mineral, nos termos da Lei n°® 8001, de 11 de margo de 1990;

Para a Unido sdo destinados 12% dos recursos da CFEM; 23% vao para
o Estado onde a substincia mineral for extraida e 65% para o Municipio
produtor — aquele onde ocorre a extra¢do da substancia mineral. Caso a
extragdo abranja mais de um municipio, deve ser observada a
proporcionalidade da producao efetivamente ocorrida em cada um deles.
Os recursos destinados a Unido sdo repassados ao DNPM, ao Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis
(IBAMA) e ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT);

Esses recursos devem ser aplicados em projetos de melhorias que —
direta ou indiretamente — beneficiem a comunidade local. Devem ser
privilegiadas, nesse caso, a infra-estrutura, a qualidade ambiental, a
saude e a educagdo. As receitas ndo podem ser aplicadas em pagamento
de divida ou no quadro permanente de pessoal da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

Deve-se observar que a natureza das compensacdes financeiras
gerou davidas quanto a sua classificacdo como receita derivada de
natureza tributdria. Prevalece o entendimento firmado pela
jurisprudéncia de que essa seria uma receita patrimonial de carater
ndo-tributéario, cuja origem se encontra na exploragdo do patriménio
publico, uma vez que o0s recursos naturais aos quais se relaciona
pertencem, por expressa disposi¢ao constitucional, @ Uniao;

Como € possivel perceber pelas informacdes apresentadas até aqui, a
compensacdo financeira representada pela CFURH, pela CFEM e
pelos “royalties” esta sustentada em um arcabouco legal e infralegal
bem definido. Essa condi¢cdo reduz substancialmente o grau de
judicializacdo do processo que envolve a aplicacdo dessa forma de
compensagdo. O mesmo Nn&o ocorre com O mecanismo
correspondente na area ambiental, ou seja, a Compensacao
Ambiental;

A impossibilidade de recuperacdo total de bens ambientais afetados
justifica o uso de medidas compensatdrias como forma de reparagdo civil
pelo dano causado, em consonancia com o principio do poluidor-
pagador, um dos principios gerais do Direito Ambiental. A medida
compensatdria esta prevista no art. 3° da Lei n® 7.347, de 24 de julho de
1985, onde se preceitua que a acdo civil publica podera ter por objeto o
cumprimento de obrigagdo de fazer ou ndo fazer, que inclui a
recuperacdo especifica, e a reparacdo por equivalente, nos demais casos;
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Contudo, o mecanismo da Compensagdo Ambiental tem uma origem
histérica associada principalmente aos grandes projetos do setor
elétrico brasileiro, em especial aqueles situados na Amazé6nia. Como
resultado de um intenso processo de dialogo entre técnicos daquele
setor e membros proeminentes da comunidade cientifica, a
Compensacdo Ambiental surgiu como uma forma de criagdo de
areas voltadas a conservagdo da biodiversidade das areas afetadas
pelos empreendimentos;

Uma usina hidrelétrica, ao ser implantada, causa, em geral,
inundacao da vegetacao existente na area destinada a formacéo do
reservatdrio. Isso, por si s@, constitui um conjunto de impactos
ambientais significativos, notadamente quando a topografia da
regido leva a inundacdo de extensas areas. Esses impactos séo
sentidos pela parcela do ecossistema onde se insere o0
empreendimento, com perdas expressivas de espécies vegetais e
animais;

Diante desse quadro, a criacdo de uma area de protecdo destinada,
ao menos, a servir de testemunho das caracteristicas do ambiente
original foi defendida por renomados cientistas, dando origem ao
mecanismo da Compensacdo Ambiental. Desse modo, o
empreendedor que alterasse, com a implantacéo do seu projeto, uma
parcela do ambiente natural, tornar-se-ia obrigado a viabilizar a
existéncia de uma unidade de conservacao de protecdo integral (UC).
Essa UC teria, portanto, entre outras finalidades, o objetivo de
manter, para as futuras geracdes, uma area de caracteristicas as
mais semelhantes possiveis as da regiao afetada;

Esse conceito foi incorporado pela gestdo ambiental das empresas
estatais federais do setor elétrico, tais como a Itaipu Binacional e a
Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A (Eletronorte). A Reserva
Bioldgica do Uatuma, por exemplo, criada em 1990, com uma area
de 562.696 ha, € um caso interessante da aplicacdo desse mecanismo.
Embora o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) ja
tratasse do tema desde 1987, ele somente veio a ser regulamentado
em 2000, pela Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que instituiu o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo da Natureza (SNUC);

Por uma questdo de rigor historico, a origem do mecanismo
representado pela Compensacdo Ambiental deve ser identificada nas
idéias do Prof. Dr. Paulo Nogueira Neto, que ocupa lugar de grande
relevancia como pioneiro das causas ambientais no Brasil.
Responsavel pela criacdo e estruturacdo da Secretaria Especial de
Meio Ambiente (SEMA), comandou aquele que foi o primeiro 6rgéo
ambiental no ambito federal efetivamente estruturado, de 1974 a
1986. Sob seu comando, a Sema criou dezenas de UC, totalizando
mais de 3 milhdes de hectares;
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Sob a inspiragdo do professor Nogueira Neto, o0 mecanismo da
Compensacdo Ambiental ganhou as primeiras formas. Em sua
concepgdo original, o instrumento surgiu a época da gestdo do
Ministro Aureliano Chaves no MME, durante o Governo Sarney.
Nesse contexto, a autorizagdo para construcdo de uma hidrelétrica,
gue ja exigia a compensacgao financeira para todos os proprietarios
de terras na regido afetada, passou a demandar compensacao
também para os ecossistemas afetados pelo projeto. O conceito foi
ampliado, por sugestdo do proprio Ministro, para empreendimentos
com potenciais impactos negativos sobre a natureza;

Em questdes relacionadas com o ambiente, a expressao “compensagiao” ¢
utilizada, em geral, em dois sentidos. Em sentido amplo, significa uma
forma de reparagdo que compreende a recuperacdo de um ambiente
alterado por uma atividade ou empreendimento, sem prejuizo de outras
medidas adotadas — de natureza pecuniaria ou ndo. Contudo, quando nos
referimos a “medidas compensatorias”, passamos a conferir um sentido
estrito a expressdo. Nesse caso, estariamos nos referindo a medidas de
cunho ndo necessariamente pecuniario;

As medidas compensatorias, portanto, sdo aquelas destinadas a
compensar impactos ambientais negativos, tomadas voluntariamente
pelos responsaveis por esses impactos — ou exigidas pelo orgio
ambiental competente. Destinam-se a compensar impactos irreversiveis e
inevitaveis. Distinguem-se das denominadas “medidas mitigadoras”,
destinadas a prevenir impactos adversos ou a reduzir aqueles que nao
podem ser evitados;

Atualmente, a Compensacdo Ambiental, strictu sensu, é entendida
como um mecanismo financeiro que visa a contrabalancar o0s
impactos ambientais ocorridos ou previstos no processo de
licenciamento ambiental. Trata-se, portanto de um instrumento
relacionado com a impossibilidade de mitigacdo, imposto pelo
ordenamento juridico aos empreendedores, sob a forma preventiva
implicita nos fundamentos do Principio do Poluidor- Pagador. Nesse
contexto, a licenca ambiental elimina o carater de ilicitude do dano
causado ao ambiente do ato, porém ndo isenta o causador do dever
de indenizar;

O Congresso Nacional, por meio do Decreto Legislativo n® 2, de 1994,
aprovou o texto da Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (CDB),
assinada durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento (CNUMAD), realizada na Cidade do Rio de Janeiro,
em junho de 1992. A compensacdo, como instituto de prote¢do
ambiental, esta expressamente prevista nessa Convengao;

O instrumento da Compensacdo Ambiental passou a ser aplicado
efetivamente a partir da edicao da Lei n® 9.985, de 2000, a Lei do SNUC,
especificamente conforme seu art. 36 que ¢ apresentado abaixo, com
grifos nossos:

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, assim considerado pelo drgdo ambiental
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competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério — EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacéo e
manutencdo de unidade de conservacdo do Grupo de Protegdo Integral, de
acordo com o disposto neste artigo e no regulamento desta Lei.(Regulamento)

§ 1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta
finalidade ndo pode ser_inferior a meio por cento dos custos totais previstos
para a implantacdo do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6rgéo
ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado
pelo empreendimento.

§ 2° Ao oOrgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de
conservacao a serem beneficiadas, considerando as propostas apresentadas no
EIA/RIMA e ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a
criagdo de novas unidades de conservagao.

§ 3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservagdo especifica ou
sua zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo
S0 poder& ser concedido mediante autoriza¢do do 6rgdo responsavel por sua
administracdo, e a unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de
Protecdo Integral, deverd ser uma das beneficidrias da compensacao definida
neste artigo.

Cabe enfatizar que os termos acima grifados estdo diretamente
associados a génese, a complexidade e a intensidade do conflito
socioambiental associado a implantacdo do mecanismo de

Compensac¢ao Ambiental;

O art. 36 da Lei do SNUC permite concluir que, uma vez que 0
6rgdo ambiental competente para o licenciamento ambiental conclua
que um empreendimento sera causador de significativo impacto
ambiental — com fundamento no EIA e no Rima —, o empreendedor é
obrigado a apoiar a implantacéo e manuten¢do de UC do Grupo de
Protecdo Integral. O § 1° daquele artigo fixou um percentual
minimo, porém néo fixou percentual maximo, deixando a decisdo a
esse respeito ao arbitrio do 6rgdo ambiental licenciador;

A regulamentacdo do art. 36 da Lei n° 9.985, de 2000, foi feita pelo
Decreto n° 4.340, de 22 de agosto 2002, posteriormente alterado pelo
Decreto n° 5.566, de 26 de outubro de 2005;

O paragrafo unico do art. 31 do Decreto Federal n° 4.340, de 2002,
determina que os percentuais relativos a Compensacdo Ambiental sejam
fixados, gradualmente, a partir do minimo de meio por cento dos custos
totais previstos para a implantagdo do empreendimento, considerando-se
a amplitude dos impactos gerados;

O art.32, por seu turno, impde a criagdo das Camaras de Compensacao
Ambiental, no ambito dos orgdos licenciadores. Essas Camaras tém a
finalidade de empreender analises e, conseqiientemente, propor a forma
pela qual serd aplicada a respectiva compensacdo. A autoridade
competente deve avaliar e, eventualmente, aprovar essa proposta, de
acordo com os estudos ambientais realizados e os percentuais definidos;
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42.

43.

44,

45.

46.

A regulamentagdo dada pelo art.31 do Decreto n°® 5.566, de 2005, garante
ao oOrgdo ambiental licenciador a atribuicdo de fixar o valor da
Compensacao Ambiental, estabelecendo o grau de impacto a partir do
EIA e do seu respectivo Rima, devendo ser considerados os impactos
ambientais negativos e ndo-mitigaveis para esse fim;

A Portaria n° 7, del19 de janeiro de 2004, do Ibama, criou a Camara de
Compensacao Ambiental no ambito daquela autarquia. As atribuicdes da
Camara sao decidir sobre critérios quanto a gradagdo de impactos
ambientais, bem como procedimentos administrativos e financeiros para
execucdo da Compensacdo Ambiental; examinar e decidir a distribui¢do
das medidas compensatorias para aplicacdo nas UC, existentes ou a
serem criadas; examinar e decidir sobre os recursos administrativos de
revisdo da gradagdo de impactos ambientais e analisar e propor ao
Conselho Gestor da autarquia plano de aplicagdo dos recursos de
compensagdo ambiental,

O § 2° do art. 36 da Lei do SNUC atribui ao 6rgdo ambiental licenciador
competéncia para definir as UC a serem beneficiadas, com base nas
propostas apresentadas no EIA e no Rima e ap6s ouvir o empreendedor.
A criagdo de novas UC ¢ uma alternativa permitida pelo dispositivo
legal;

Deve-se enfatizar o que determina o § 3° do art. 36 da Lei, ou seja, se o
empreendimento afetar uma UC especifica — ou mesmo a sua zona de
amortecimento —, o licenciamento s6 poderda ser realizado mediante
autorizacdo do 6rgdo responsavel por sua administracdo. Nesse caso, a
unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de Protecdo
Integral, devera ser uma das beneficidrias pelos recursos da
compensagio;

O art.33 do Decreto n® 4.340, de 2002, define a prioridade para a
aplicagdo dos recursos da compensagdo ambiental de que trata o art. 36
da Lei n° 9.985, de 2000. Esses recursos devem ser aplicados em UC ja
existentes ou a serem criadas, prioritariamente para:

| — regularizacdo fundiaria e demarcacéo das terras;

Il — elaboracéo, reviséo ou implantacéo de plano de manejo;

1l — aquisicdo de bens e servigos necessdrios a implantagdo, gestéo,
monitoramento e prote¢do da unidade, compreendendo sua é&rea de

amortecimento;

IV — desenvolvimento de estudos necessarios a criagdo de nova unidade de
conservacao; e

V — desenvolvimento de pesquisas necessarias para o manejo da unidade de
conservacdo e area de amortecimento.
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48.

49.

50.

51.

O dispositivo estabelece também, em seu paragrafo inico, outra escala
de prioridades para os casos de Reserva Particular do Patrimdnio
Natural, Monumento Natural (RPPN), Reftgio de Vida Silvestre, Area
de Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE) e Area de Prote¢io Ambiental
(APA), quando a posse € o dominio ndo sejam do poder publico. Nesses
casos, os recursos da compensacdo somente poderdo ser aplicados para
custear as seguintes atividades:

| — elaboracéo do Plano de Manejo ou nas atividades de protecéo da unidade;

Il — realizacdo das pesquisas necessarias para 0 manejo da unidade, sendo
vedada a aquisicéo de bens e equipamentos permanentes;

Il — implantacé@o de programas de educacdo ambiental; e

IV — financiamento de estudos de viabilidade econémica para uso sustentavel
dos recursos naturais da unidade afetada.

O mecanismo associado ao instituto da Compensacdo Ambiental ¢
diretamente ligado ao processo de licenciamento ambiental e a atuagdo
do Conama, 6rgdo colegiado instituido pela Lei n® 6.938, 31 de agosto de
1981, regulamentada pelo Decreto 99.274, de 6 de junho de 1990,
conhecida como Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).
Essa lei instituiu, também, o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), formado por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

O poder deliberativo do Conama inclui a competéncia para
estabelecer normas, critérios e padrfes relativos ao controle e a
manutencdo da qualidade do meio ambiente, voltados ao uso
racional dos recursos naturais. Todavia, as resolucdes do Conama
nao tém forca de lei;

A Resolu¢ao Conama n° 1, de 23 de janeiro de 1986, representou um
marco para a definicdo de critérios para a elaboragdo das avaliagcdes de
impacto ambiental. O inciso III do art. 6° dessa resolucao determinou que
o EIA deve fazer a “definicdo das medidas mitigadoras dos impactos
negativos, entre elas os equipamentos de controle e os sistemas de
tratamento de despejos, avaliando a eficiéncia de cada uma delas”. Desse
modo, a norma consagrou o EIA como o principal documento da
Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) de empreendimentos sujeitos ao
licenciamento;

Alguns impactos ndo sdo passiveis de mitigacdo, ou seja, sao,
tecnicamente, considerados como impactos ambientais né&o-
mitigaveis. Entre eles podemos citar a perda da biodiversidade e a
perda de areas representativas dos patriménios cultural, histérico e
arqueoldgico. Nesses casos, uma alternativa ldgica é a compensacao
dessas perdas por intermédio da destinacdo de recursos para a
manutencdo ou criagdo de uma UC. Entretanto, como ressaltamos
repetidas vezes no presente estudo, esse ndo era o conceito original
de Compensacdo Ambiental;
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52.

53.

54.

55.

As medidas compensatérias foram inicialmente previstas pela Resolugao
Conama n° 10, de 3 de dezembro de 1987, que, em seu art. 1° determina
que “para fazer face a reparacdo dos danos ambientais causados pela
destruicdo de florestas e outros ecossistemas, o licenciamento de obras
de grande porte, assim considerado pelo O6rgdo licenciador com
fundamento no RIMA, ter& como um dos seus pré-requisitos a
implantacdo de uma estacdo ecologica pela entidade ou empresa
responsavel pelo empreendimento, preferencialmente junto a area”.
Note-se que aqui era feita referéncia a uma categoria especifica de UC, a
estacdo ecologica;

A Resolugdo Conama n° 10, de 1987, foi modificada pela Resolucao
Conama n° 2, de 18 de abril de 1996. Destaca-se entre as principais
modificagdes aquela trazida pelo art. 1° dessa ultima resolugdo (com
grifos nossos):

Art. 1° Para fazer face a reparagdo dos danos ambientais causados pela
destruicdo de florestas e outros ecossistemas, o licenciamento de
empreendimentos de relevante impacto ambiental, assim considerado pelo
6rgdo ambiental competente com fundamento do EIA/RIMA, tera como um dos
requisitos a serem atendidos pela entidade licenciada, a implantacdo de uma
unidade de conservacdo de dominio publico e uso indireto, preferencialmente
uma Estacdo Ecol6gica, a critério do 6&rgdo licenciador, ouvido o

empreendedor.

§ 1° Em funcdo das caracteristicas da regido ou em situacdes especiais,
poderdo ser propostos o custeio de atividades ou aquisicdo de bens para
unidades de conservacdo publicas definidas na legislacdo, ja existentes ou a
serem criadas, ou a implantacédo de uma Unica unidade para atender a mais de
um empreendimento na mesma area de influéncia.

8§ 2° As areas beneficiadas dever-se-&o localizar, preferencialmente, na regido
do empreendimento e visar basicamente a preservacdo de amostras
representativas dos ecossistemas afetados.

A Resolucao Conama n° 2, de 1996, em seu art. 2° estabelece:

Art. 2° O montante dos recursos a serem empregados na area a ser utilizada,
bem como o valor dos servi¢os e das obras de infra-estrutura necessarias ao
cumprimento do disposto no artigo 1°, serd proporcional a alteracdo e ao dano
ambiental a ressarcir e ndo podera ser inferior a 0,50% (meio por cento) dos
custos totais previstos para implantacdo do empreendimento. (grifos nossos)

Um dos possiveis entendimentos para essas formas de compensacao ¢ de
que elas sdo devidas pelo empreendedor, com base no principio da
responsabilidade ambiental objetiva, explicito no § 1° do art.14 da Lei n°
6.938, de 1981, ainda que ndo fossem claramente previstas por
mecanismos legais. Todavia, a operacionalizacdo dessa cobranga tem
sido um processo complexo e conturbado, marcado por conflitos de
competéncia e, principalmente, por uma excessiva judicializagdo;
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57.

58.

59.

60.

Um dos grandes fatores de judicializacdo do processo diz respeito as
competéncias das unidades federativas para a elaboracdo das
normas e procedimentos inerentes ao processo de licenciamento.
Essas questbes acabam gerando polémicas que, ndo raro, seguem um
caminho judicial. Em geral, os debates giram em torno dos artigos
20 a 24 e 30 do texto constitucional, em que ha conflito acerca de
qual esfera da federagdo (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) deve ser responsavel pelo licenciamento ambiental e,
consequentemente, pela determinacdo do pagamento de
compensacdo ambiental;

O art. 20 da Carta Magna define os bens da Unido e, evidentemente, da
relacdo constam diversos bens ambientais. No caso do art. 21, cabe
ressaltar uma expressiva relacdo de competéncias da Unido
potencialmente geradoras de conflitos socioambientais;

O art. 22 do texto constitucional atribui & Unido competéncia privativa
para legislar, entre outros, sobre temas como: d4guas, energia,
informdtica, telecomunica¢des e radiodifusdo; diretrizes da politica
nacional de transportes; regime dos portos, navegagdo lacustre, fluvial,
maritima, aérea e aeroespacial; transito e transporte; jazidas, minas,
outros recursos minerais e metalurgia; populagdes indigenas;
competéncia da policia federal e das policias rodovidria e ferroviaria
federais; e atividades nucleares de qualquer natureza. O dispositivo
constitucional ressalta que lei complementar podera autorizar os Estados
a legislar sobre questdes especificas dessas matérias. Novamente, um
significativo potencial de geragao de conflitos ¢ evidenciado;

O art. 23 da Constituicao concede a Unido, aos Estados, aos Municipios
e ao Distrito Federal competéncia administrativa comum. Pelo
dispositivo constitucional, os entes federados atuam em cooperacdo
administrativa reciproca, visando aos objetivos descritos pela propria
Carta. Nesses casos, as regras gerais estabelecidas pela Unido
prevalecem. As eventuais lacunas poderdo ser eliminadas pelo uso de
competéncia supletiva ou suplementar — pelos Estados, por exemplo.
Quanto a competéncia para legislar sobre matéria ambiental, a
Constituicao Federal a atribui, por meio do art. 24, de forma concorrente,
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal,;

As competéncias para o licenciamento ambiental e, conseqiientemente,
para definir a cobranca da compensacdo entre os Orgdos integrantes do
Sisnama, sdo baseadas no fundamento de significancia e abrangéncia do
impacto ambiental direto, decorrente do empreendimento ou atividade.
Ao Ibama foi dada a responsabilidade pelo licenciamento daqueles
empreendimentos e atividades considerados de significativo impacto de
ambito nacional ou regional,
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62.

63.

64.

65.

66.

A Resolugdo Conama n°® 237, de 1997, estabelece um conjunto de regras
de competéncia que tem sua origem na Constituicdo Federal de 1988,
ainda que essas regras venham sendo aplicadas de forma tanto
intermitente quanto conturbada. Por sua vez, o entendimento do Poder
Executivo ¢ de que a Constituigdo Federal separa a competéncia
legislativa — formal — da competéncia material — administrativa ou de
execucao;

Ao estabelecer uma competéncia comum a Unido, aos Estados e aos
Municipios para articularem politicas publicas ambientais, a Constitui¢ao
Federal delimitou os campos em que cada uma das unidades federativas
poderd exercer suas competéncias administrativas e proteger o meio
ambiente. A competéncia comum ¢ prevista para aquelas matérias em
que hé a coincidéncia entre os interesses geral, regional e local,

Considerando a importancia dos temas cuja relevincia afeta todos os
entes federativos, a defini¢cao do papel da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios passa a ser determinante para a eficacia das
normas de protecdo ambiental. Em qualquer caso, a existéncia de lacunas
na legislagdo ambiental gera auséncia ou inconsisténcia de critérios para
a definicdo das atribui¢des entre os diversos entes federados na aplicacao
de instrumentos da gestio ambiental. E comum tanto a sobreposi¢io
quanto a inexisténcia de agdes desses entes, com conseqiiéncias sérias e
prejudiciais;

Nesse contexto, é fundamental a regulamentacéo do paragrafo Unico
do art. 23 da ConstituicAo Federal, que determina que leis
complementares estabelecam os mecanismos de cooperacao entre 0s
entes federados em atividades que visem ao bem-estar e ao
desenvolvimento nacional. Tal regulamentacdo poderia criar
mecanismos para uma real cooperacdo entre a Uniéo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, visando a efetiva implantacédo da
PNMA e ao fortalecimento do Sisnama;

Na Camara dos Deputados, tramita o Projeto de Lei Complementar
(PLP) n° 12, de 2003, que fixa normas para a cooperagao entre os
entes federados, no que se refere as competéncias comuns previstas
nos incisos VI e VII do art. 23 da Constituigdo Federal;

O projeto ndo propBe mudancas significativas no processo de
licenciamento ambiental e, portanto, ndo permite ambicionar, por
seu intermédio, maior rapidez na tramitacdo dos processos nem,
tampouco, aliviar a pressdo sobre o Ibama e sobre os 0Orgéos
estaduais de meio ambiente. Desse modo, bem pouco contribui para
evitar ou diminuir o grande numero de ac¢des judiciais propostas ao
longo do licenciamento — geralmente, quando surgem entraves
burocraticos e administrativos;
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67.

68.

69.

70.

71.

O PLP n° 12, de 2003, limita-se a estabelecer diretrizes gerais sobre
competéncia comum entre os entes federativos para protecdo do
meio ambiente. Por exemplo, em relacdo a competéncia municipal
para efetuar o licenciamento ambiental, o projeto, em seu art. 10, 1V,
define a possivel substituicdo do 6érgdo estadual licenciador por
aquele de ambito municipal apenas quando o impacto do
empreendimento ou atividade estiver restrito ao territério do
municipio e, ainda assim, caso haja previsao em convénio celebrado
com Orgao estadual;

Apensados ao PLP n° 12, de 2003, tramitam outras duas proposi¢des, o
PLP n° 127, de 2007, que “fixa normas para a cooperagao entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no que se refere as
competéncias comuns previstas nos incisos VI e VII do art. 23 da
Constitui¢ao Federal”, ¢ o PLP n° 388, de 2007,

O PLP n° 388, de 2007, “fixa normas para a cooperagao entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, nas a¢des administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecao das
paisagens naturais notaveis, a prote¢do do meio ambiente, a0 combate a
polui¢do em qualquer de suas formas e a preservagdo das florestas, da
fauna e da flora, previstas no art. 23, incisos III, VI e VII, da
Constituicdo”. O projeto foi apresentado pelo Poder Executivo, como
parte do Programa de Aceleragdao do Crescimento (PAC);

E importante enfatizar que o mecanismo da Compensa¢io Ambiental
strictu sensu ndo foi originado na Lei n® 6.938, de 1981, embora nela
encontre sustentacdo. J& distante de suas origens historicas, a
Compensacdo Ambiental, conforme hoje entendida, tem origem na
chamada Lei do SNUC. Deve-se ter em conta que nem a Lei n°® 9.985, de
2000, nem o Decreto n° 4.340, de 2002 — que estipula como devem ser
destinados os recursos — trazem a defini¢do da forma de gestdo financeira
dos recursos da Compensacdo Ambiental. Com isso, a aplicagdo da Lei é
comprometida pela sua regulamentacdo, em boa medida pela questdo da
gestao dos recursos financeiros;

Como os instrumentos legais ndo definem a forma de gestdo, nem a
natureza orcamentaria dos recursos, 0s empreendedores sao
obrigados a se responsabilizar diretamente por um conjunto de
atividades que sdo incompativeis com a missdo de sua organizacao,
bem como com a sua dinamica empresarial. Parece evidente o fato
de grandes empresas de engenharia ndo serem as entidades mais
adequadas para implementar e administrar parques nacionais;
mineradoras ndo tém vantagens comparativas quando se trata de
decidir acerca dos equipamentos necessarios para equipar uma UC;
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72.

73.

74.

75.

76.

T7.

O perfil de gestdo para recursos provenientes da indenizagdo
financeira por obrigacdo legal ndo € definido a ponto de haver
mecanismo ou rubrica orcamentaria capaz de internalizar os
recursos sem que esses sejam destinados a um caixa unico. E, na
I6gica da gestdo fiscal brasileira, 0 encaminhamento de recursos
para o caixa unico do Tesouro significa alta probabilidade de que as
verbas venham a ser “contingenciadas”, ou seja, bloqueadas para
fins de geracgdo de superavit nas contas fiscais. Dai a importancia de
se criar um mecanismo alternativo que evite o contingenciamento;

Para garantir a efetiva aplicagdo dos recursos da Compensacao
Ambiental em sua finalidade, o Ministério do Meio Ambiente
(MMA)/Ibama lancaram mé&o de um artificio. O montante
arrecadado como Compensacdo Ambiental ndo entra na conta tnica
dos Tesouros federal, estadual ou municipal, sendo diretamente utilizado
dentro das UC. Em 2005, o Fundo Nacional de Compensagao
Ambiental (FNCA) foi criado pelo MMA, juntamente com a Caixa
Econdmica Federal (CEF). Esse fundo recebe os montantes oriundos
da aplicacdo do mecanismo da Compensacdo Ambiental, destinados
a investimentos na recuperacao e consolidacao de areas protegidas;

Esse mecanismo vem sendo sustentado pela negociagdo direta com o
empreendedor — evitando a entrada dos recursos no caixa unico do
Tesouro. Isso ¢ feito com base em dois fundamentos. O primeiro deles ¢é
que a medida compensatoria deve se efetivar no ambito dos
procedimentos relativos ao processo de licenciamento ambiental. O
segundo ¢ o estabelecimento de fluxos e procedimentos que possibilitem
ao empreendedor o eficaz cumprimento das medidas recomendadas;

Ao defender uma politica ambiental segundo a qual os danos decorrentes
da instalagdo de grandes empreendimentos devem compensados
diretamente pelos empreendedores, o MMA considera que esse
mecanismo representa uma posicdo de vanguarda da discussdo ambiental
internacional. Desse modo, na visdo daquele Ministério, a sociedade
estaria sendo poupada de arcar diretamente com os custos da
compensagdo previstos na legislacdo. O presente estudo levanta questdes
que pdem em duvida essa estratégia;

As normas determinam que o Orgdo licenciador estabeleca
“metodologias” e procedimentos para avaliar o nivel de impactos
associados a implantacdo de um empreendimento ou atividade. A
regulamentacéo indica o instrumento da compensagdo como 0 mais
adequado para a consolidacdo das UC. A partir dai, o Ibama buscou
estabelecer uma forma de calculo — que denominou “metodologia” —
que definisse parametros para reduzir o grau de subjetividade do
processo de defini¢cdo do valor da Compensacao;

Neste trabalho, o termo “metodologia” esta colocado entre aspas,
uma vez que, em nosso entendimento, ndo é o mais adequado para
representar a forma de célculo do percentual associado a
Compensacdo Ambiental. Cumpre esclarecer que nédo se trata de
preciosismo, uma vez que o termo tem grande importancia para o
entendimento do conflito aqui analisado;
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79.

80.

81.

82.

Outro aspecto importante a ser analisado é a controvérsia centrada
no fato de que uns entendem a Compensacdo Ambiental como uma
antecipacao de possiveis cobrangas por danos ambientais e outros a
véem como tributo. Mas é importante ressaltar, mais uma vez, que a
sua origem esta em uma tentativa original, pensada ainda na década
de 1980, de criacdo de um novo mecanismo de compensacao, que €
bastante diverso do atual;

Atualmente a legislacdo define o pagamento da compensacao
ambiental como um percentual do valor do empreendimento. N&o é
pacifica a aceitacdo dessa base de calculo, visto que se argumenta,
com razdo, que ndo ha ligacdo estreita entre valor de um
empreendimento e a dimensdo e o custo do impacto ambiental
causado. Ademais, mesmo que se aceite calcular a compensacao
como percentual do valor do empreendimento, ha o debate acerca de
qual seria o percentual (minimo e maximo) adequado;

Essa discusséo foi trazida ao Congresso Nacional. Inicialmente, foi
apresentada a Camara dos Deputados, por meio do Projeto de Lei
(PL) n° 266, de 2007, que altera a Lei n° 9.985, de 2000, no que se
refere a compensacdo por significativo impacto ambiental.
Estruturado em dois artigos, o projeto altera o limite maximo da
Compensacdo Ambiental — para 0,5% do valor do investimento
despendido na implantacdo — e estabelece a vigéncia da lei a partir
de sua publicacdo. O PL n° 453, de 2007, e o PL n° 701, de 2007,
tramitam apensados ao PL n° 266, de 2007;

O PL n® 453, de 2007, propde a alteragdo do art. n° 36 da Lei n°® 9.985, de
2000, a Lei do SNUC, a fim de prever os limites para compensacdo por
significativo impacto ambiental, bem como os critérios para aplicagdo
dos recursos associados a esse mecanismo. O projeto fixa o limite
minimo de meio por cento e o limite maximo de cinco por cento dos
custos totais previstos para a implantagdo do empreendimento. O projeto
determina, também, a ordem de prioridade para aplicagdo dos recursos da
compensagdo ambiental — com base no Decreto n° 4.340, de 2002. Por
fim, acrescenta a prioridade para “implantagio de programas de
educacdo ambiental” a essa relacao;

A estrutura do projeto ¢ baseada no acréscimo dos §§ 4° e 5° ao art. 36 da
Lei do SNUC. A justifica¢do apresentada aponta a falha do legislador em
ndo instituir um limite méaximo para a compensa¢do ambiental,
considerando que essa omissdo pode provocar exageros por parte do
orgao licenciador e, a longo prazo, levar ao descrédito do instrumento.
Reconhece, ainda, a necessidade de aperfeicoamento da Lei do SNUC,
de modo que a imposicdo de Onus aos empreendedores seja
acompanhada das necessarias garantias de que o poder publico dard uma
destinagdo correta aos recursos arrecadados. O texto legal garantiria,
segundo o projeto, a inser¢ao de critérios basicos para a aplicacdo desses
recursos;
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&4.

85.

86.

87.

Na Camara dos Deputados, especificamente na Comissdo de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS), o Substitutivo
do Relator caminha no sentido de considerar como mais relevantes
trés pontos da questdo: a necessidade de regulamentacdo de
“metodologia” para quantificar os impactos negativos nao-
mitigaveis; a imposicdo de limite a ser aplicado a titulo de
compensacdo ambiental; e o aperfeicoamento da Lei do SNUC,
mediante a insercdo de conceitos basicos utilizados na identificacao,
célculo e aplicacédo dos recursos;

O primeiro ponto, a auséncia de “metodologia” para quantificar
impactos negativos ndo-mitigaveis, possui grande relevancia na
génese dos conflitos socioambientais que vém marcando o tema da
compensacdo desses impactos — e, por extensdo o processo de
licenciamento ambiental. No entanto, a busca de um modo confiavel
e eficaz de se calcular os percentuais de compensacéo deve ser vista
de forma cautelosa, uma vez que néo se pode exigir das ciéncias do
ambiente uma precisdo matematica;

Os conceitos com o0s quais que essas ciéncias lidam, em geral, ndo sdo
capazes de representar com exatiddo a complexidade da dinamica
ambiental. Trabalha-se com modelos, simulagdes, cenarios e
probabilidades, tentando contornar a maior dificuldade para a
conceituacao de impactos ambientais. Conseqlientemente, a propria
delimitacdo dos impactos € o primeiro grande obstaculo para que se
possa identifica-los e avalia-los;

Essa tarefa exige a avaliagdo de magnitude e de abrangéncia de
fendmenos previstos, ou seja, que ocorrerdo futuramente, quando do
inicio efetivo das obras. Mas néo ¢ s, pois a cadeia de impactos se
inicia muito antes, na maior parte dos casos apenas com as primeiras
noticias acerca do projeto. Os impactos socioambientais s&o
fendmenos que podem se propagar, se desdobrar e provocar efeitos
por meio de um conjunto complexo de inter-relacdes;

A ciéncia lida com essa complexidade assumindo algumas
fragilidades conceituais, metodologicas, instrumentais e operacionais
para identificacdo e para a previsdo das possiveis respostas dos
ecossistemas as modificacfes provocadas pelas agdes antrdopicas. Nao
apenas estas sdo de dificil identificacdo e previsdo, mas, também, as
modifica¢cdes naturais apresentam desafios com grau de dificuldade
equivalente. O simples fato de se estar trabalhando com grandes
projetos de infra-estrutura ja impde ao processo um grau de
dificuldade maior do que aqueles destinados a analise de impactos de
ocorréncias naturais que, por si s0, sdo demasiadamente complexas;
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Ressalte-se que a distingdo entre esses impactos, no Brasil, ndo é
feita, necessariamente, por meio de mecanismos que permitam
evidenciar os efeitos cumulativos ou sinérgicos resultantes das
interagdes estabelecidas, por intermédio de um conjunto integrado
de diferentes disciplinas. Em nosso Pais, os estudos de impacto,
elaborados por obrigacdo legal, integram um processo de natureza
administrativa em que os impactos ambientais sdo analisados, salvo
excecdes, sem que sejam estabelecidas as relacdes entre eles, de um
modo integrado;

O licenciamento ambiental, na maioria dos casos, tem como peca
central um documento constituido de uma grande quantidade de
informagdes, sem uma especial atencdo para a sua imprescindivel
integracdo analitica. E uma agravante o fato de o licenciamento
ambiental ser realizado na fase de projeto. Nessa fase, 0s
empreendedores ja investiram grandes recursos financeiros na
mobilizacdo de equipes de especialistas das areas de economia,
administracdo, engenharia e meio ambiente, entre outros;

Esse quadro leva a um sistema de pressdes e contrapressdes que
transforma o processo em um conjunto de atitudes reativas das
partes envolvidas. No centro dos embates esta a emissdo de um
documento que libera ou ndo o inicio das obras preliminares — e ndo
a busca do consenso e da mediacéao;

O segundo ponto enfatizado no voto do relator do PL n° 453, de
2007, na CMADS da Camara dos Deputados, é a falta de limite a ser
aplicado da compensacdo ambiental. Essa falha legislativa vem
causando, com frequéncia, o aumento e a imprevisibilidade dos
custos do empreendimento, podendo até mesmo provocar a sua
inviabilizacdo. Na origem do problema esté o fato de a norma deixar
a definicdo do valor a ser cobrado para a implantacdo de UC ao
arbitrio do administrador publico;

O relator ressalta também o entendimento reconhecido do
Desembargador Federal Catdo Alves, do Tribunal Regional Federal
(TRF) da 1° Regi&o de Brasilia/DF, que, em decisdo, considerou que
o0 art. 36, § 1°, da Lei n°®9.985, de2000, fere o principio da legalidade
“quando estabelece que o percentual de compensacdo ambiental sera
fixado pelo 6rgdo licenciador de acordo com o grau de impacto
ambiental causado pelo empreendimento, limitando-se a determinar
um percentual minimo, sem delinear como devera ser feita sua
gradacao”;

A liminar concedida pelo desembargador limitou a aplicagdo do
percentual referente a Compensacdo Ambiental em 0,5%. Como, em
tese, 0 drgdo licenciador ambiental poderia fixar essa aliquota em
percentual que ndo tem um limite superior, a decisdo seguiu na
direcdo daqueles que apontam a lacuna da legislagdo como
potencialmente capaz de provocar a cobranca de valores
desmedidos, a titulo de compensacéo;
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O Desembargador Catdo Alves considerou que, diante da natureza
juridica de tributo da Compensacdo Ambiental, a Lei n® 9.985, de

2000, fere o art. 97, IV, do Cddigo Tributario Nacional, como
também o Principio da Legalidade. Esses, ao imporem que apenas as
leis, em sentido estrito, podem fixar aliquotas de tributos, deram
sustentacdo as palavras do Desembargador, para quem ndo é
“possivel sua imposicdo ao alvedrio da autoridade administrativa”;

Na pratica, os 6rgdos ambientais passaram a ter um desmedido
poder discricionario, capaz de gerar a exigéncia do pagamento de
valores absurdos — em termos absolutos ou em percentuais —, 0 que,
em alguns casos, pode inviabilizar a execucédo de um projeto;

Esses argumentos também foram utilizados pelo Relator do PL n°
266, de 2007, para quem “a Compensacdo Ambiental, em vez de
funcionar como instrumento de conciliagdo entre as partes, tem
acirrado os conflitos entre os atores envolvidos, sendo responsavel
pelo crescimento do numero de acbes na esfera judicial, muitas
vezes, tendo em vista o0s exageros cometidos pelos O6rgaos
licenciadores™;

O Relator lembra, ainda, que, a Resolu¢cdo Conama n° 371, de 2006,
estabeleceu, provisoriamente, um valor da compensagédo ambiental
fixado em 0,5% dos custos previstos para a implantacdo. Esse valor
seria cobrado dos empreendedores até o estabelecimento e
publicacdo de uma “metodologia” que permitisse a definicdo do grau
de impacto ambiental;

E importante destacar que o Conama, em sua 472 Reunido
Extraordinaria, realizada em 2006, visando a esclarecer e a
regulamentar a Compensacdo Ambiental de forma mais clara e
precisa, aprovou a citada Resolucdo, estabelecendo diretrizes aos
orgdos ambientais para o célculo, cobranca, aplicacdo, aprovacao e
controle de gastos de recursos advindos de Compensac¢do Ambiental,
revogando, por conseguinte, a antiga Resolucdo Conama n° 2, de
1996;

Tratou-se de uma tentativa de solucdo — ou de minimizacdo — dos
recorrentes conflitos provocados pela materializacdo da imposi¢éao
trazida pelo art. 36 da Lei n° 9.985, de 2000. Assim sendo, o texto do
Voto do Relator comete um equivoco ao considerar que a definicédo
do percentual provisério de 0,5% “é no minimo suficiente para a
implantagdo e conseqiente manutengdo das Unidades de
Conservacao do Pais, caso contrario ndo seria retido neste valor”;

Na realidade, a fixacdo desse valor foi associada a um “acordo de
cavalheiros”, segundo o qual, uma vez desenvolvida a respectiva
“metodologia” de célculo, o empreendedor responsabilizar-se-ia pelo
pagamento posterior de eventuais diferencas. Nao apenas por esse
fato, a inferéncia traduzida no texto do Relator nédo traz um sentido
apoiado pela logica;
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Outro equivoco do texto do parecer ao PL n° 266, de 2007, é que la se
pode observar uma inferéncia inadequada, segundo a qual, se 0
percentual de 0,5% deve ser mantido até o estabelecimento da
“metodologia” de gradagdo dos impactos, entdo 0 projeto de lei que
instituir o teto da Compensagcdo Ambiental deve, necessariamente,
conter a “metodologia” de quantificacdo dos impactos
correspondentes. A rigor, essa inferéncia representa ndo apenas um
equivoco, mas um par deles. O primeiro esta associado a uma
legitimagcdo de “metodologia” para o célculo do valor da
Compensacdo Ambiental. O segundo equivoco €é considerar a lei —
em sentido estrito — como um instrumento adequado para a
definicdo de uma “metodologia” dessa natureza;

Por diversas vezes, ao longo deste estudo, procurou-se demonstrar que a
origem da Compensagdo Ambiental, Strictu sensu, nao guarda estreita
relacdo com o disposto no art. 36 da Lei do SNUC. O conceito original,
vinculado a criacdo de areas-testemunho da parcela afetada de um
ecossistema, ndo era associado a qualquer “metodologia” para o calculo
do percentual correspondente. Vale dizer que havia, unicamente, a
definicdo de um unico percentual — correspondente a 0,5% dos custos
totais do empreendimento — a ser aplicado na criacdo e manutengdo da
respectiva area-testemunho, sob a forma de uma UC de protecdo integral;

A situacdo criada pela aprovacao da Lei do SNUC, especialmente de
seu art. 36, trouxe a lei uma nova forma de entendimento da
Compensacdo Ambiental — que, diga-se, ja havia sido introduzida
pelo Conama. A partir de entdo, o conflito se agravou, como
consequéncia da exigéncia legal criada pela definicdo de um limite
minimo para o percentual — sem que fosse definido o limite superior;

Considerando que, a partir do limite inferior de 0,5%, a anélise do
EIA, feita pelo 6rgéo licenciador, deve indicar ou ndo a necessidade
de acréscimos a esse valor minimo, surgiu a necessidade de ser
criada uma “metodologia” pelo Ibama e/ou 6rgéos estaduais de meio
ambiente;

Em qualquer caso, o 6rgdo licenciador deve enfrentar a complexa
tarefa de criar uma “maquina” capaz de receber inputs com
elevados graus de subjetividade, dados probabilisticos e informacdes
complexas — que ndo necessariamente possuem um elevado grau de
confiabilidade — transformando-os em outputs materializados em
valores com precisdo de centésimos;
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Por intermédio da leitura do parecer ao PL n°® 266, de 2007, pode-se
perceber que o Relator da énfase ao fato de o montante dos recursos da
Compensacdo Ambiental. Essa forma de compensacao, embora
legalmente estabelecida como proporcional a alteragdo e ao dano
ambiental a ressarcir, ndo ¢ facilmente determinada, “uma vez que os
instrumentos legais jamais estabeleceram qualquer critério para defini¢cao
do célculo de gradacdo dos impactos ambientais (com excegao do Estado
de Minas Gerais) € nem o Poder Publico apresentou o levantamento das
areas necessarias a conservacao da natureza”. Deve-se assinalar que
outros estados — tais como Sao Paulo, Pard e Rio de Janeiro — ja
avancaram no sentido da definicdo de critérios para a definicdo do
calculo de gradacdo dos impactos ambientais, a exemplo do Estado de
Minas Gerais;

O texto do Relator considera que a fixa¢ao do limite maximo em 5%
— ou mesmo em 2% - fere o principio da razoabilidade e da
proporcionalidade, uma vez que néo existe relacdo de adequacéo
entre o fim visado e o meio empregado pelo legislador. As
ponderacfes que o relator apresenta em seu parecer Sao
procedentes, pois tais percentuais poderiam levar a valores
financeiros muito superiores aos efetivamente necessarios para
atender a necessidade de compensacao;

Ainda assim, ao sugerir uma sistematica de gradacdo baseada em
um valor minimo de 0,2%, graduando-o até o valor maximo de
0,5%, com base no custo de implantacdo dos empreendimentos, o
substitutivo ao PL n° 266, de 2007 (e aos projetos a ele apensos: PL
n° 453, de 2007, e PL n°® 701, de 2007) ndo apresenta fundamentos
que justifiguem esses valores maximos e minimos. A proposta é
centrada em uma “metodologia” de gradacéo, voltada para o calculo
dos impactos ambientais ndo-mitigaveis e baseada no disposto na
Deliberacdo Normativa COPAM/MG n° 94, de 12 de abril de 2006,
considerada razoavel pelo autor;

O substitutivo, contendo o estabelecimento dos valores minimo e
maximo a serem pagos a titulo de Compensacdo Ambiental e a
insercdo da “metodologia” de gradacao de impactos, é apresentado
como capaz de trazer “maior seguranca juridica aos processos
administrativos, aos técnicos na valoracdo dos impactos, aos
empreendedores e, sobretudo, ao meio ambiente. Fato que
certamente refletird também na reducéo da judicializagdo™;

A busca de “metodologias” de gradacdo de impactos ¢ uma tarefa a
ser desempenhada sob a forma de um trabalho continuo e sob
constante revisdo. O préprio Grupo de Trabalho (GT) de
Atualizacdo da Metodologia de Gradacdo de Impacto Ambiental
para Empreendimentos Terrestres, criado pelo Ibama para a revisao
da forma de célculo adotada por aquele 6rgdo, reconhece essa
necessidade;
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O GT considerou que, quando a “metodologia” fosse levada a um
publico mais amplo, surgiriam propostas relevantes e que néo
haviam sido consideradas no trabalho. Ainda mais importante foi o
reconhecimento por parte dos membros do GT da possibilidade de
surgirem solucdes para as questdes as quais o relatério ndo pbde
apresentar proposta de valoracdo adequada, apesar de julga-las de
extrema relevancia;

Algumas questdes enquadradas nessa definicdo, ou seja, para as quais
ndo havia subsidios suficientes para elaboracdo de uma proposta
adequada a sua valoragdo, sdo “a representatividade da fitofisionomia
suprimida, a conservacao da fauna e a fragmentag¢ao”. Para esses pontos,
o GT sugeriu que um grupo permanente de técnicos considere a sua
inclusdo na “metodologia”, a partir de propostas dos proprios integrantes
do Grupo, surgidas no decorrer de consultas publicas ou decorrentes da
propria aplicacdo da metodologia.

Como se pode observar, a area técnica do Ibama reconhece, com
fundamentacao, a limitacdo da “metodologia” proposta pelo préprio
GT. Essa posicdo ndo desmerece o trabalho realizado pelos técnicos
da area ambiental do Poder Executivo. Ao contrario, demonstra o
reconhecimento da complexidade do processo e a necessidade de
reavaliacdo continua da forma de gradacédo dos impactos ambientais
dos empreendimentos. Essa constatacdo reforca a percepcao de que
“metodologias” destinadas a esse fim ndo encontram no texto legal o
seu melhor destino.

Um aspecto importante abordado pelo substitutivo apresentado pelo
relator do PL n° 266, de 2007, reside no fato de a Compensacéo
Ambiental ndo ser a Unica fonte de recursos para a implantacao das
UC. Os recursos da Unido podem ser igualmente buscados por meio
de receita fiscal, receita prépria — advinda da visitacdo publica, por
exemplo —, direito de comercializacdo de imagem, Taxa de Controle
e Fiscalizacdo Ambiental (TCFA) e de doacBes ou financiamento
internacional;

Com razdo, o relator sustenta que “ndo é passivel de compreensdo
que a Compensacdo Ambiental venha constituir-se na principal
fonte de recursos para este fim — a protecdo e conservacdo do meio
ambiente é, antes de tudo, responsabilidade do Estado”;

O art. 36 da Lei do SNUC, ao trazer uma nova forma de
entendimento da Compensacdo Ambiental, ndo levou em
consideracdo a complexidade do processo de gradacdo dos impactos
ambientais dos empreendimentos. Essa constatacdo reforca a
percepcdo de que “metodologias” destinadas a esse fim néo
encontram no texto legal o seu melhor destino;

A tramitacdo da matéria na Camara dos Deputados foi severamente
impactada pela decisdo tomada, em 9 de abril de 2008, pelo Plenario
do STF, que julgou parcialmente procedente a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n®  3.378, declarando a
inconstitucionalidade das expressfes constantes do 81° do art. 36, da
Lei do SNUC, central para o presente estudo;
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O art. 36 daquela lei, regulamentado pelo Decreto n° 4.340, de 2002,
foi objeto da referida ADI, ajuizada pela Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), em 16 de dezembro de 2004, questionando,
também, a constitucionalidade de seus 8§ 1° 2° e 3° Uma das
inconstitucionalidades da norma apontadas na ADI é a previsdo de
que a compensacao imposta ao empreendedor deve se dar com base
nos custos totais previstos para a implantacdo da atividade
econdémica;

A visdo da CNI é de que, além disso, a propria estipulagdo de um
percentual minimo de 0,5% dos custos totais previstos para o
empreendimento fere os principios fundamentais da Constituicao.
Segundo essa interpretacdo, a subjetividade dos critérios e a falta de
proporcionalidade e balizamento do percentual a ser cobrado como
Compensacdo Ambiental colidem com o principio de que a definicéo
do percentual e o célculo dos recursos devem guardar relacdo
apenas com os impactos negativos e ndo-mitigaveis;

A CNI alegou que tais dispositivos sdo inconstitucionais “por
violarem os principios da legalidade, da harmonia e independéncia
entre os Poderes, da razoabilidade e da proporcionalidade”. Aquela
Confederacdo considerou, também, que os dispositivos estdo em
desacordo com a Constituicdo “pelo fato de criar uma indenizacdo
prévia sem mensuracgdo e comprovacado da ocorréncia de dano, o que
tende a ensejar o enriquecimento sem causa do Estado”;

O Plenério do STF, em decisdo de 9 de abril de 2008*, declarou a
inconstitucionalidade das expressdes “nao pode ser inferior a 0,5%
dos custos totais previstos na implantacdo de empreendimento” e “o
percentual”, ambas constantes do art. 36, §1° da Lei do SNUC. A
decisé@o estende-se a todos aqueles que se encontram sob a jurisdigdo
da Lei, vinculando a ela todos os 6rgdos do Poder Judiciario e da
administracdo publica federal, estadual e municipal;

O STF julgou parcialmente procedente a ADI n° 3.378, com reducao
de texto, declarando a inconstitucionalidade de expressdes
constantes do paragrafo 1°, do art. 36, da Lei n° 9.985, de 2000, que
passara, entao, a contar com a seguinte redacao, com grifos nossos:

Art. 36 — Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental
competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo
relatorio — EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacéo e
manutencdo de unidade de conservacdo do Grupo de Protecdo Integral, de
acordo com o disposto neste artigo e no regulamento desta Lei.

8 1° — O montante de recursos a ser destlnado pelo empreendedor para esta

finalidade nao—pode

p&%tmpl&ntaea&d&eﬁmendwm& sendo e—pe.teentu&l flxado pelo orgao

ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado
pelo empreendimento.

' Até o momento da conclusdo deste estudo, o acorddo relativo a essa decisdo do STF nédo havia sido

publicado.

26



123.

124.

125.

126.

127.

128.

A deciséo do STF, ao eliminar o uso do custo total para a
implantacdo do empreendimento como referéncia para o calculo do
valor a ser despendido pelo empreendedor, a titulo de Compensacéo
Ambiental, fez com que prevalecesse o entendimento da CNI, de que
faltaria razoabilidade aquela norma. Nesse entendimento, haveria a
certeza de que seria penalizado o empreendedor que mais investe na
prevencao de impactos ambientais;

O acolhimento do pleito da CNI por parte dos Ministros do STF
pode, também, ser observado a partir da exclusdo de um percentual
minimo da norma e da orientacdo acerca da necessidade de uma
relacdo de causalidade e proporcionalidade entre o valor da
Compensacdo Ambiental a ser cobrado do empreendedor e o efetivo
impacto ambiental do respectivo projeto;

A decisdo do STF deu ao §1° do art. 36 da Lei do SNUC uma
redacdo com elevado potencial de geracdo e acirramento dos
conflitos relacionados com a aplicagdo da norma. Algumas questoes
fundamentais para a operacionalizacdo da cobranca prevista pela lei
permanecem sem solucao;

A auséncia de base de calculo previamente determinada para a
Compensacdo Ambiental faz com que esse mecanismo se distinga
fortemente das compensaces financeiras previstas no art. 20, §1°, da
Constituicdo Federal, e relacionados com os recursos hidricos e
outros recursos minerais. Por outro lado, a necessidade de uma
relacdo de causalidade e proporcionalidade entre o valor a ser pago e
o efetivo impacto ambiental, gera a perspectiva de aumento do grau
de complexidade do processo de licenciamento ambiental, com
Obvias conseqliéncias sobre as exigéncias feitas aos empreendedores
e, também, sobre os prazos e procedimentos dos proprios 6rgaos
ambientais licenciadores;

A decisdo daquele tribunal superior ndo reduz a maioria das
incertezas sobre o processo de calculo e de cobranca da
Compensacdo Ambiental. Ao contrario, algumas davidas emergem,
com maior intensidade, a partir do texto restante do art. 36 da Lei n°
9.985, de 2000, apos a eliminacdo das referidas expressdes daquele
dispositivo. Essas duvidas deverdo contribuir para o aumento da
judicializacdo do processo, mormente por conta da forma de atuagdo
do Ministério Publico;

Ao menos até a publicacdo do respectivo acérddo do STF, ndo é
possivel estimar o grau de impacto sobre a validade dos atos
normativos federais e estaduais vigentes, especialmente daqueles
sustentados pela cobranca da Compensacdo Ambiental. A decisdo
parece ser capaz de legitimar o entendimento de que a incidéncia de
Compensacdo Ambiental deva ser apenas sobre o0s impactos
ambientais ndo-mitigaveis, conforme definido nos Decretos n° 4.340,
de 2002, e n° 5.566, de 2005, bem como na Resolu¢do Conama n° 371,
de 2006;
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O STF reconheceu que € constitucional a cobranca da Compensacéo
Ambiental prevista na Lei do SNUC, mas tornou a Compensacao
Ambiental uma obrigacido ndo-mensuravel ao eliminar o parametro
que a referenciava. Com isso, 0 empreendedor aumentou a sua
dependéncia da definicdo dos critérios a serem utilizados pelos
orgdos ambientais. Evidentemente, uma nova sistematica de
estabelecer, caso a caso, o valor para essa compensagio torna a
avaliacdo mais subjetiva e com maior grau de complexidade na
aplicagcdo. Com isso, perde o empreendedor, por ter aumentada a
inseguranca para as suas atividades e projetos;

Embora essa decisdo tenha o mérito de reconhecer expressamente o
Principio Poluidor-Pagador - de forma coerente com a
regulamentacdo da lei, feita pelo Decreto n°® 4.340, de 2002 —, resta
um consideravel grau de incerteza no processo, com O&bvias
implicacdes para o licenciamento ambiental;

Esse grau de incerteza aumenta quando se considera a permanéncia
da obrigatoriedade de o 6rgao licenciador estabelecer o valor da
Compensagdo Ambiental a partir do grau de impacto do
empreendimento ou atividade — que é definido pelo EIA. Esse
aumento ocorrerd, de forma significativa, se 0 STF entender como
retroativa a sua decisdo acerca da ADI n° 3.378, de 2004. Caso a
decisdo atinja os processos considerados como consolidados pelas
partes envolvidas, deve-se esperar uma série de questionamentos de
natureza administrativa e judicial, envolvendo todos os acordos
estabelecidos entre as partes;

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), por intermédio de recurso ao
STF, alertou para os efeitos de uma a decisdo de carater retroativo,
que pode exigir a reavaliacdo de R$ 470 milhGes, apenas em ambito
federal. Esse cenario é mais drastico, se considerada a exigéncia
imediata de novos servidores e recursos materiais, necessarios para
tal andlise. Ressalte-se que os Estados e 0s Municipios seriam
impactados com maior severidade, caso prevaleca essa
interpretacéo;

Observe-se que somente o limite minimo fixado legalmente foi
declarado inconstitucional. Isso permite que o valor da
Compensacdo Ambiental seja fixado abaixo de 0,5% e, também, que
0 custo do empreendimento ndo seja o Unico parametro utilizado
para valorar essa forma de compensagdo. Nesse contexto, as
“metodologias” elaboradas pelo Ibama ou pelos Estados, tendo como
referéncia o limite minimo legal perdem sua legitimidade;
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134.

135.

136.

137.

138.

A decisdo do STF aumenta a inseguranca juridica. Por um lado,
porgue a avaliacdo de um empreendimento com objetivo de definir
0s numeros relativos a Compensagdo Ambiental, quando
empreendida sem unificacdo de critérios ndo garante a
previsibilidade dos valores a serem cobrados. Por outro lado, como
este estudo procurou demonstrar, valorar o dano ambiental ¢ uma
tarefa dificultada por consideraveis dificuldades metodoldgicas, cuja
complexidade produz efeitos nos prazos considerados para o0
licenciamento;

Restaram algumas li¢ces a serem incorporadas as possiveis analises
sobre o conflito socioambiental associado a implantacdo do
mecanismo de Compensa¢do Ambiental, no Brasil. Uma delas é que
o MMA, o Ibama, os 0Orgdos estaduais, as organizacbes nao-
governamentais etc. ndo negociaram competentemente;

O setor produtivo cometeu um erro de estratégia, ao optar pela
apresentacdo da ADI n° 3.378, pois a decisdo do STF tornou o
cendrio mais complexo e indefinido, o que evidentemente colide com
0s interesses dos empreendedores;

A decisdo afeta negativamente os planos do Governo Federal — e, por
extensdo, dos governos estaduais e municipais — por ser o Poder
Executivo um dos mais importantes empreendedores da proxima
década, sendo o maior deles;

E importante ressaltar a auséncia de instancias mediadoras dos
conflitos socioambientais no Pais. Nesse contexto, cresce
significativamente a importancia de o Congresso Nacional preencher
esse vazio, atuando como mediador em conflitos dessa natureza.
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I11. Aspectos fundamentais

As chamadas Ciéncias Basicas exigem um cuidado com os conceitos
fundamentais que, entre outras finalidades, cumpre o papel de fazer com que cada
interlocutor tenha a idéia mais precisa possivel dos termos utilizados em um didlogo
cientifico. Ha diferenca entre massa e peso, por exemplo. O mesmo ocorre com
densidade e massa especifica, temperatura e calor, gas e vapor — apenas alguns, entre

Inumeros conceitos.

A presente se¢ao tem por objetivo apresentar conceitos (e suas limitagoes)

largamente utilizados no debate ambiental, muitas vezes sem a precisao necessaria.

A. Meio Ambiente

Em geral, tém-se a impressao de que o conceito de meio ambiente € objeto de
entendimento homogéneo por parte da sociedade. Trata-se de uma falsa impressdo,
considerando que existem importantes divergéncias conceituais a respeito desse
fundamento das questdes ambientais. Essas divergéncias estabelecem as bases de visdes

colidentes, cuja colisdo se dard, também, nos conflitos socioambientais.

Para a Fisica, sistema termodindmico ¢ uma determinada quantidade de matéria
ou regido que estd sob a nossa observagdo. Se nossa atencdo esta voltada para um
sistema, tudo o que dele ndo faz parte pode ser entendido como a sua vizinhanga. Desse
modo, um sistema ¢ separado da vizinhanga pelo que se denomina fronteira®. A

fronteira — que pode estar em repouso ou em movimento — ¢ que define o sistema.

Esses pressupostos devem ser considerados nas discussdes que envolvem o
conceito de meio ambiente, uma vez que este pode ser entendido como a vizinhanga do
ser humano. Os seres vivos apresentam em seus organismos intensas trocas
termodinamicas — internas ¢ com o exterior. Evidentemente, sendo seres vivos
complexos, os humanos podem ser considerados como um sistema, cuja fronteira ¢ o

limite exterior do préprio corpo e cuja vizinhanga ¢ o ambiente que o cerca. Esse

> Com a finalidade fim de simplificar o texto, utilizamos aqui o termo fronteira para o sistema
termodindmico constituido por um ser humano. Contudo, cabe ressaltar que, na Fisica, o sistema
termodinadmico ¢ demarcado por meio de uma fronteira ou de uma superficie de controle, que pode ser
movel, fixa, real ou imagindria. Assim, dependendo da interagdo entre o sistema termodinamico
definido para estudo e a vizinhanga, estaremos diante de um sistema fechado, demarcado pela
fronteira, ou ndo.
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sistema termodinamico representado pelo corpo humano nao ¢ fechado, ou seja, existe

um fluxo de massa através das fronteiras que o definem.

Na Ecologia, parte integrante da ciéncia basica Biologia, o ambiente ¢
considerado como o conjunto de fatores que afetam diretamente o metabolismo ¢ o
comportamento de um ser vivo ou de uma espécie. Nesse conjunto estdo incluidos
habitantes de um mesmo lugar em que se localizam determinados seres vivos, ou seja,
cohabitantes de um bidtopo. Os chamados fatores abidticos® — tais como solo, agua,
atmosfera, temperatura e luz solar — formam o meio abidtico. Por sua vez, os fatores
socioculturais associados as sociedades sdo uma parte importante de seu ambiente
bidtico.

Em qualquer desses casos, a ciéncia busca a conceituagdo mais precisa possivel
e, como conseqiiéncia, a possibilidade de normalizagdo técnica. Para esse fim sdo
utilizados parametros que se tornam referenciais para os mais diversos ramos de
atividade. A partir dessas referéncias, a normalizagdo pode, inclusive, ser feita por
entidade privada, sem fins lucrativos, como ¢ o caso da Associacdo Brasileira de

Normas Técnicas (ABNT).*

Essas observacdes de natureza conceitual devem ser entendidas como uma
forma de chamar a atencdo para o fato de a ciéncia exigir uma precisao de conceitos
que, com freqiiéncia, ¢ ignorada nas questdes ambientais. Em boa medida, as
imprecisdes conceituais sdo, nesse contexto, responsaveis por distor¢des que

remanescem no centro de um conflito socioambiental.

Para exemplificar, podemos ressaltar a permanéncia do termo “meio ambiente”,
uma redundancia conceitual. Ocorre que as expressdes “meio” e “ambiente” se
equivalem e, ainda assim, os legisladores e técnicos brasileiros consagraram a
expressao, possivelmente de modo fortuito. O resultado desse processo foi a adogdo da
expressao na propria legislagdo, inclusive na Constituigdo. Atentar para esse fato ndo ¢
uma questao de exegese ou idiossincrasia. Trata- se de considerar os riscos trazidos pela

imprecisdo de conceitos, principalmente para a elaboragdo das normas’.

Componentes ndo-vivos que interferem na vida, em um ecossistema.

Trata-se do 6rgdo responsavel pela normalizacdo técnica no Pais, criado em 1940.

Apesar dessas consideragdes, o termo meio ambiente ndo sera evitado neste trabalho, por conta de sua
inquestionavel incorporagdo a linguagem cotidiana.
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Nesse sentido, Dourojeanni (2005) ¢ faz um alerta sobre o uso de expressdes
criadas pelos atores relacionados com a questdo ambiental, e que se tornaram
referéncias para académicos, técnicos, profissionais de comunica¢do e legisladores,
entre outros. A interpretagdo imprecisa de conceitos fundamentais — e, pior ainda, a
criacdo destes, sem qualquer critério — pode induzir a equivocos tais como excluir os

seres humanos do conceito de “meio ambiente”.

Acontece que a ciéncia, as normas e, de resto, o0 bom-senso ndo legitimam a
exclusdao do ser humano do ambiente planetdrio, como querem alguns grupos militantes
das causas ambientalistas. Ao contrario, norma elaborada pelo Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA)’, garante que “Meio Ambiente ¢ o conjunto de condigdes,
leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica, bioldgica, social, cultural e
urbanistica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”. E certo que essa
resolugdo busca dar a esse conceito uma abrangéncia coerente com a inclusdo humana

no sistema.

Contudo, essa ndo é a unica visdo do conceito de meio ambiente. A International
Organization for Normatization (ISO), por intermédio da norma ISO 14001, define
meio ambiente como sendo a vizinhanga do local em que uma determinada organizag¢ao
opera. Essa ¢ uma norma internacional certificavel, que estabelece as melhores praticas
a serem adotadas na conducdo do Sistema da Gestdo Ambiental (SGA)® das empresas,

portadora de uma visdo mais operacional.

Reconhecida mundialmente como um meio de controlar custos, reduzir riscos €
melhorar desempenhos, a rigor, o que a norma oferece, a rigor, € a gestdo de uso e

disposicdo de recursos. Os custos de seguro, por exemplo, podem ser reduzidos por

6 “Buzzword (...) palavras ou expressdes freqiientemente sonoras, tdo persistentes quanto confusas (...)

sdo, em geral, uma casca vazia ou apenas substituem outras palavras e expressdes que seriam
perfeitamente adequadas. (...). Criadas apenas para ornamentar uma palestra, dar um titulo atrativo a
um livro novo, seduzir a gente e, obviamente, para chamar a aten¢do sobre um enfoque ou um ponto de
vista aparentemente original sobre um tema antigo e bem conhecido. (...) Em geral ocas ou
contraditérias, sdo apenas substitutos confusos de termos e conceitos pré-existentes, se transformam
em dogmas que chegam até a servir como fundamento da legislagdo e de outras regras de conduta
social. E bom, antes de acreditar cegamente nelas, analisa-las”.

Dourojeanni, Marc. “Palavras ao vento”. Disponivel em http://www.oeco.com.br, desde 13 de
dezembro de 2005; acesso em 5 de margo de 2008.

Resolugdo Conama n° 306, de 2002. Mais adiante, a estrutura ¢ as atribui¢des do Conama serdo
detalhadas.

O SGA de uma determinada organizagdo ¢ uma estrutura desenvolvida para que seja possivel um
controle eficiente sobre os impactos ambientais decorrentes de suas atividades e processos, almejando
melhorar continuamente operagdes e negocios. A ISO 14001 é uma norma aceita internacionalmente
que define os requisitos para estabelecer e operar um SGA.
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meio da demonstracdo de uma gestdo do risco mais eficiente. A percepgao publica das
praticas empresariais associadas a norma leva a vantagens competitivas e,

conseqiientemente, a um aumento nas vendas.

Mesmo se referindo ao conjunto formado por solo, ar, agua, flora, fauna, seres
humanos e suas inter-relagcdes, a ISO 14001 ndo permite davidas quanto a prioridade
para a relagdo empreendimento/meio ambiente. O foco é a empresa, ndo o ambiente que
a cerca. A logica do processo esta na obtencdo de uma certificagdo, conseguida por

meio de critérios duvidosos e com objetivos definidos principalmente pelo mercado.

Segundo essa norma, uma organizacao ¢ responsavel pelo meio ambiente que a
cerca. Deve, portanto, respeita-lo, atuar de forma nao-poluente e cumprir a legislagdo e
as normas pertinentes. Mas, nessa visdo de mercado, apesar da referéncia a
responsabilidade ambiental das organizacdes, ¢ comum que empresas dependentes de
atividades ou processos danosos ao meio ambiente, ao sofrerem restrigdes definidas
pelas leis de um determinado pais, transfiram essas agdes para outro pais onde nao haja

impedimento legal.

No mundo real, a ISO 14001 vem permitindo liberdade e flexibilidade para que
as organizacdes elaborem modelos distintos de SGA. Isso gera diferencas na
apresentacao do cumprimento de requisitos. Ou seja, ao se comparar SGA de diferentes
organizagdes certificadas, sdo encontradas situagdes que, pela variabilidade e
diversidade em relagdo a consisténcia de cada sistema, dificultam a adogao de critérios

confiaveis.

Uma visdo mercadologica da questdo ambiental nao €, em si, condenavel. No
entanto, fatos como esses evidenciam outra forma de pensar o meio ambiente, segundo
a qual o foco esta na empresa, empreendimento ou atividade econdmica. A logica do
processo esta, repita-se, na obtencdo de uma mera certificagdo, obtida por meio de

critérios duvidosos € com objetivos definidos principalmente pelo mercado.

O art. 225 da Constituicdo Federal estatui que “Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado”. Considerando tratar-se de um “bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida”, o legislador impds ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defender o meio ambiente e de “preserva-lo para as

presentes e futuras geragdes”. A Carta nos trouxe uma visdo reconhecida
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internacionalmente como avancada, progressista € comprometida com a

sustentabilidade do desenvolvimento.

No Brasil, a conceituagdo juridico-legal da expressdo “meio ambiente” nasce
com a Lei n°. 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA), e ganha maturidade na Constitui¢ado de 1988. A Lei nao
apenas acolheu a redundante expressdo “meio ambiente”, mas, também, em seu art. 3°,

precisou o significado proposto pelo legislador:

Art. 3° “Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: | — Meio ambiente, o
conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacfes de ordem fisica, quimica e
bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

Como se pode perceber, o texto desse artigo define, de modo abrangente, o meio
ambiente. Ao explicitar as interacdes fisicas, quimicas e biologicas entre todas as
formas de vida como parte integrante do meio ambiente, a lei obviamente inclui os seres
humanos, considerando-os como parte integrante de um Unico conjunto de elementos

que interagem constantemente, divisivel apenas para fins didaticos.

Pelo texto da lei, o meio ambiente, por definicdo, deve ser entendido como
unitario. Independentemente de classificacdes e subdivisdes, a lei protege o meio
ambiente como um todo. Ainda assim, em boa medida, o direito ambiental, no Brasil,
tende a preconizar que o meio ambiente seja percebido por meio de uma classificacao
sustentada em trés adjetivos — natural, artificial e cultural — e que inclui, dependendo da
analise empreendida, o meio ambiente do trabalho. Essa classificacdo atende ao objetivo
de identificar com mais presteza e maior precisao a atividade impactante € o bem

diretamente impactado.

Essa ndo ¢ a interpretacdo dada pela Lei n° 6.938, de 1981. Todavia, essa visao
esta consolidada no texto constitucional, como pode ser percebido no resumo abaixo,

adaptado do texto constitucional:

e  Meio ambiente natural: Formado por solo, agua, ar, flora e fauna, bem
como por todos os demais elementos naturais responsaveis pelo
equilibrio dindmico entre os seres vivos € 0 meio em que vivem
(art. 225, caput e § 1°);

e  Meio ambiente cultural: Composto pelo patrimonio histdrico, artistico,
arqueologico, paisagistico, turistico, cientifico e pelas sinteses culturais
que integram o universo das praticas sociais das relacdes de
intercambio entre homem e natureza (arts. 215 ¢ 216);
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e Meio ambiente artificial: Conjunto de edificagdes, equipamentos,
rodovias e demais elementos que formam o espago urbano construido
(art. 21, XX, 182 e segs., art. 225);

e  Meio ambiente do trabalho: Conjunto de bens, instrumentos € meios,
de natureza material e imaterial, em face dos quais o ser humano
exerce as atividades laborais (art. 200, VIII).

O presente trabalho ndo adota qualquer tipo especifico de classificagdo para o
meio ambiente. Em primeiro lugar, por conta de eventuais polémicas derivadas da
propria imprecisdo de tais classificagdes. Em segundo lugar, porque para o escopo aqui
buscado, importa assinalar a opg¢ao por uma visao antropocéntrica da questdo ambiental
e existéncia de ecossistemas nao-naturais — urbanos, por exemplo — que podem ou ndo

estar presentes na discuss@o sobre a Compensacao Ambiental.

Para o presente trabalho, portanto, o termo meio ambiente — ou, simplesmente,
ambiente — caracteriza uma determinada por¢cdo de um territorio onde vive um
determinado ser — ou conjuntos de seres, dependendo do critério de andlise utilizado.
Desenvolvendo-se por meio de mecanismos de trocas de massa e de energia, o ser ¢
transformado e transforma o ambiente, mas, em qualquer caso, dele faz parte. Para os
seres humanos, as trocas de carater sociocultural também devem ser levadas em
consideracdo, sempre com a perspectiva de que, ao transformar o ambiente, o homem

também muda seu proprio entendimento do conceito.

B. Bem Ambiental

Ao definir o “bem ambiental” como de uso comum do povo, os Constituintes de
1988 estabeleceram uma estrutura ndo vinculada ao direito de uso. Em outras palavras,
o bem ambiental ¢ de uso comum da sociedade, ndo pertence a qualquer individuo. O
caput do art. 225 da Constituicdo Federal consagra o principio da natureza difusa do
bem ambiental, de uso comum do povo, impondo ao Poder Publico e a coletividade o

dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

A Carta retirou a exclusividade privatista da regulamentacdo do direito de
propriedade, baseada no Cddigo Civil. Uma vez transformado esse direito em “privado
de interesse publico”, as regras para o seu exercicio devem ser determinadas, a um so

tempo, pelo Direito Publico e pelo Direito Privado. Assim, a garantia da prote¢do ao
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meio ambiente impde limites ao exercicio do direito de propriedade. Esse entendimento

¢ fundamental para a compreensdo da legislacdo ambiental, na qual se destaca o

conceito de “bem ambiental”.

A natureza juridica desse “terceiro bem” — distinta do bem publico e do bem
privado — vem sendo estudada pelos doutrinadores do direito. Alguns deles enfatizam
que para a doutrina classica e o Cddigo Civil, um bem de uso comum do povo ¢ parte
do conjunto de bens publicos. Contudo, em geral, sdo identificadas trés categorias de
bens na ordem juridica brasileira: bens publicos, bens privados e bens difusos. A
terceira categoria de bem, o difuso, possuiria uma titularidade diferente daquela propria

do bem publico.

Nesse contexto, o0 bem ambiental pertence a todos e a ninguém individualmente,
nem mesmo ao Estado. Objetivamente, a tutela do Direito Ambiental se d4 sobre um
bem ambiental de natureza juridica difusa, ou seja, a sadia qualidade de vida,
reconhecida pela Constituicdo e por normas infraconstitucionais que definem e

regulamentam aquele bem.

O texto Constitucional inclui as garantias aos direitos difusos e essa
caracteristica foi seguida pelos instrumentos normativos infraconstitucionais,
notadamente em relacdo ao bem ambiental. Incorporando os principios do Direito
Ambiental, aceitos internacionalmente, a Carta Magna visa a participacdo da sociedade
no processo de desenvolvimento sustentdvel, mas, também, a prevencdo de danos

ambientais e a responsabilizacio dos agentes causadores desses danos.

C. Dano Ambiental

Inicialmente, ¢ importante assinalar que a definicdo de “dano ambiental” nao
esta clara e precisamente conceituada na legislagdo brasileira, embora constitua um dos
fundamentos da construgdo teorica que permite identificar a responsabilidade ambiental

— juntamente com o nexo de causalidade.

A Lein® 6.938, de 1981, em seu art. 3°, II e III, refere-se a eventual degradacao
da qualidade ambiental como resultado de atividades que — direta ou indiretamente —

prejudiquem a satde, a seguranga e o bem-estar da populagado; criem condi¢des adversas
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as atividades sociais e econdmicas; afetem desfavoravelmente a biota’ e as condigdes
estéticas ou sanitarias do meio ambiente; lancem matéria ou energia em desacordo com
os padrdes estabelecidos. Entretanto, de forma diversa daquela utilizada pelas
legislagdes de outros paises, a legislagdo ambiental brasileira ndo permite definir

claramente dano ambiental.

Uma das maneiras de se conceituar o dano ambiental ¢ associa-lo a poluigdo,
entendo-se essa como resultante da degradacdo. Outra maneira ¢ caracteriza-lo como
agressdao ao patriménio ambiental, por meio de acdes cujos resultados nefastos

transcendem o direito de propriedade e o direito de uso.

Nesse contexto, uma grande dificuldade para a aplicacdo da lei ¢ a delimitacao
do conceito de “patrimdénio ambiental”. Essa delimitacdo ¢ essencial para que os danos a
bens ambientais sejam caracterizados, bem como para permitir a identificacdo daquele

que tera o dever de responder legalmente pelos danos causados.

Como o Direito Ambiental deve atuar, conforme o caso, preventiva e

reparadoramente, justifica-se a aplicacdo do principio do poluidor-pagador, associando-

o0 a responsabilidade pela reparagdo. Entretanto, como, muitas vezes, o dano ambiental ¢
de dificil ou impossivel reparacdo, as agdes de natureza preventiva constituem um
mecanismo essencial e prioritario para o Poder Publico, quando se deseja evitar a
ocorréncia de danos ambientais. Esse ¢ o fundamento no qual se sustenta o

licenciamento ambiental.

Em nao havendo mais a condi¢do de prevengao de dano ambiental, ou, em outras
palavras, quando este esta consumado — ou, ainda, quando ele ¢ indispensavel para a
instalacdo de uma atividade ou empreendimento — surge o instituto da medida

compensatdria aos impactos ambientais negativos, tema que serd abordado mais adiante.

Contudo, cabe lembrar que a ocorréncia de um dano ¢ condi¢do necessaria para
a imposi¢ao da responsabilidade civil e, por isso, a sua caracterizagdo — a mais precisa
possivel — € um pré-requisito para que seja corretamente definido o responsavel pelas

tarefas inerentes a sua reparacao.

Ao considerarmos os principios que justificaram, para os Constituintes de 1988,

a redacao dada ao art. 225 da Carta, a expressao “dano ambiental” deve abranger um

’ Biota é como se denomina o conjunto de todos os seres vivos que habitam ou habitavam uma
determinada regido.
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espectro bem mais amplo de alteragcdes nocivas ao meio ambiente, constituindo uma
afetacdo do direito de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado — o que
inclui as futuras geracdes. Uma vez estabelecido esse conceito, a amplitude do dano
ambiental, deve ser avaliada a partir da significancia ¢ da intensidade do impacto
causado, ultrapassados os limites daquilo que se poderia chamar de “dano ecologico”

strictu sensu.

Desse modo, enquanto no comumente chamado “dano ecolodgico” os impactos
negativos sdo aqueles que dizem respeito as alteracdes indesejaveis dos recursos
hidricos, do ar, do solo, da fauna e da flora, a interpretacio do mandamento
constitucional acerca do “dano ambiental”, expresso no art. 225, nos leva além do bem

ambiental em sentido estrito.

A legislagdo ambiental brasileira, portanto, embora ndo permita um
entendimento preciso desse conceito, aponta para uma interpretagdo segundo a qual
devem ser incluidos entre os bens ambientais, além dos materiais e naturais, oS
artificiais e culturais, sendo possivel, desse modo, caracterizar os danos causados a bens
de natureza imaterial, tais como aqueles que compdem patriménio cultural de um

grupamento social.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, de acordo com o art. 4°, VII, da Lei n°
6.938, de 1981, busca impor aos responsaveis pelos danos ambientais a obrigagdo de
recuperagdao — e, eventualmente, de indenizagdo. Portanto, ¢ evidente que, nesse caso,
estdo incluidas a reparagdo visando ao retorno a condi¢do anterior ao dano natural e a

indenizagao em dinheiro.

Considerando que a primeira tentativa sempre deva ser a da recomposicdo do
bem ambiental, a indenizacdo em dinheiro passa a ser a ultima op¢do. Em outros
termos, ¢ possivel afirmar que, mesmo considerando, em muitos casos, o retorno a

condig¢do inicial como impossivel, as formas de compensacao devem ser priorizadas.

Entretanto, a operacionalizacdo do processo — bastante complexa pela propria
natureza interdisciplinar das questdes ambientais — ¢ dificultada, de modo bastante
significativo, pela necessidade da inclusdo dos bens artificiais e culturais entre os bens
ambientais. A caracterizacdo dos danos causados a bens de natureza imaterial — como,

por exemplo, os impactos sobre o patrimoénio cultural de um grupamento social — ¢
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revestida de tal grau de subjetividade que em nada contribui para que sejam evitados ou

mediados os conflitos associados as possiveis formas de compensacdo ambiental.

D. Principio da Precaucdo

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), realizada em 1992, no Rio de Janeiro', definiu que, visando a proteger o
meio ambiente, o principio da precaugdo deve ser amplamente observado pelo Estado,
de acordo com suas capacidades. Isso quer dizer que, quando houver ameaga de danos
sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada
como razao para postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a
degradag@o ambiental. Assim, os Estados signatdrios devem buscar a identificacdo de
riscos — associados a futuros empreendimentos e atividades — e a criagdo de politicas

ambientais preventivas.

A Conven¢ao-Quadro das NacOes Unidas sobre a Mudanga do Clima
(CQNUMC), de 9 de maio de 1992, em seu art. 3°, e a Convengdo da Diversidade
Biologica (CDB), de 5 de junho de 1992, em seu preambulo, indicam as finalidades do
principio da precaugdo. Trata-se, nesse caso, de evitar ou minimizar os danos ao meio
ambiente havendo incerteza cientifica diante da ameaca de reducdo ou de perda da

diversidade biologica ou ameaga de danos causadores de mudancga do clima.

A Constituicao Federal, em seu art. 225, incorpora expressamente o principio da
precaugdo ao ordenamento juridico brasileiro, em seu § 1°, IV e V. Além disso, a Carta,
em seu art. 170, VI, ap6és a Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003,
da énfase a atuacdo preventiva, especificando a necessidade de tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos, bem como de seus processos de

elaboracdo e prestagdo.

A adogao do principio da precaugao faz com que o empreendedor tenha que
provar que as intervencdes previstas ndo trardo impactos, mitigdveis ou ndo, ao meio
considerado. Devem ser levadas em conta as possiveis medidas de prevencdo — e seu
respectivo custo — que devem ser compativeis com a capacidade econdmica do pais, da

regido ou do local onde serao aplicadas.

10" Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento. Declaragido do Rio de
Janeiro, 1992; Principio 15
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O principio da precaugdo norteia as politicas ambientais na medida em que esta
relacionado a funcdo primordial de evitar os riscos e a ocorréncia dos danos ambientais.
Existe certa divergéncia doutrinaria quanto a necessidade de diferenciar o principio da
prevencao do principio da precaucdo. O principio da prevencdo se sustentaria no
conhecimento das conseqiiéncias de determinado ato. O nexo causal ja estaria
cientificamente comprovado ou decorreria de um raciocinio fundamentado na logica.
Por sua vez, o principio da precaucdo seria justificado pela necessidade de prevengao
quando ha incerteza''. Esse principio se sustenta na idéia de que danos ambientais
ocorridos ndo podem ser reparados, ou seja, ndo ¢ possivel fazer com que o meio volte
ao seu estado anterior. Assim, o principio da precaugdo determina que as medidas
necessarias para impedir possiveis impactos negativos ao ambiente sejam tomadas antes

mesmo de um nexo causal ter sido estabelecido a partir de uma evidéncia cientifica.
A efetiva aplicacdo do principio da precaugdo impde a aplicacdo de outro
principio, o do poluidor-pagador, uma vez que a constatacdo de eventuais danos

ambientais deve, necessariamente, ser acompanhada da identificagdo de seus autores

para que seja possivel responsabiliza-los por seus atos.

E. Principio Poluidor-Pagador

O Principio Poluidor-Pagador ¢ um dos mais importantes principios juridicos do
direito ambiental, que vem sendo consagrado nas mais diversas legislagdes nacionais e
internacionais'?. Seu principal fundamento é o de que quem provoca impactos sobre o

meio ambiente deve assumir a responsabilidade pelos danos causados ou previstos.

Assim, ao assumir tal responsabilidade da forma mais ampla possivel, o agente
causador dos impactos evita que o 6nus econdmico ¢ ambiental associado a utilizagdo
dos recursos ambientais recaia sobre a coletividade. Como se pode observar, ao se
sustentar sobre tal premissa, o principio define uma responsabilidade que se distingue

da tradicional.

""" Anteriormente a Declaragio do Rio de Janeiro, o termo prevengdo era utilizado como sindnimo de
precaucdo, para as questdes ambientais. A Constitui¢io Federal, a rigor, nfo distingue essas
expressoes.

2 Em muitos textos relacionados ao tema sio utilizados termos equivalentes, em alguns idiomas
estrangeiros. Podemos citar, nesse caso, “Pollueur-payeur”, em francés, “Contaminador-pagador”, em
espanhol, e “Polluter-pays”, em inglés.
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Nao se deve inferir, a partir da denominagdo utilizada, que a expressao
“poluidor-pagador” se aplica, de modo restritivo, ao fendomeno da poluicdo e das
conseqiientes despesas para evitd-la ou combaté-la. Ao utilizarmos esse principio,
estamos incluindo a degradacdo e a exaustao de ecossistemas, a partir da utilizacdo dos
recursos ambientais. Em sentido amplo, referimo-nos aos impactos ambientais
provocados por empreendimentos ou atividades Vis-a-vis a definicdo de

responsabilidades objetivas pela mitigacdo ou compensacgdo desses impactos.

Em certa medida, a expressdo ‘“poluidor-pagador” pode induzir uma
interpretacdao equivocada dos fundamentos do principio que denomina. Pode-se inferir,
por exemplo, erroneamente, que se estd falando da compra de uma permissdo para
impactar o meio ambiente. Longe disso, o principio poluidor-pagador visa, na verdade,

a prevengdo do dano ambiental.

Ha, com efeito, uma logica econdmica em seus fundamentos. Todavia, ela nao
se sustenta na compra de um alvara de tolerancia a eventuais impactos ambientais de um
empreendimento ou atividade. Ao contrario, essa logica estd baseada nas vantagens
comparativas de se evitar o dano ambiental, pelo simples fato de as acdes de
conservagdao dos recursos ambientais serem menos onerosas que as conseqiiéncias de
sua degradacdo. Em palavras simples, a logica desse principio se baseia na premissa de
que os danos ambientais sempre deverdo ser mais caros para o responsavel por eles do

que as acdes preventivas e proativas que poderiam evita-los.

Os efeitos da aplicacdo do principio poluidor-pagador t€ém maior amplitude do
que uma eventual compensagao pelos danos ao ambiente. Mais abrangente, ele inclui
custos de prevencdo aos danos ambientais. Estes, somados aos custos de reparagdo

desses mesmos danos, representam os custos relativos a uma efetiva protecao ambiental.

Evidentemente, responsabilizar o empreendedor pelos custos socioambientais de
seu empreendimento ou atividade ndo evita o repasse de boa parte desses montantes aos
respectivos clientes. Entretanto, a importancia do principio poluidor-pagador fica
evidenciada na medida em que ndo se cobra do contribuinte a conta dos danos causados
ao meio ambiente. Resta perguntar se esse Onus recaira sobre o cliente ou consumidor.
Uma das respostas possiveis ¢ que, em termos de eficiéncia econdmica e social, ¢ bom
que esse custo recaia sobre o consumidor, pois se torna mais caro consumir algo que
causou dano ambiental, de modo que o alto prego refreia o consumo e, portanto, a

producdo de danos ao ambiente.
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No entanto, como ¢ sabido, o empreendedor deve pensar duas vezes antes de
incorporar custos ao seu processo produtivo ou a prestacdo de servicos. Ao considerar
as questdes relacionadas com a concorréncia no mercado em que atua, ele devera
considerar os riscos de fazer com que seu cliente venha a pagar pela internalizacdo dos

custos socioambientais.

Uma discussdo interessante e que, em boa medida, esta entrelacada com o debate
sobre a relagdo poluidor-pagador, envolve o conceito de externalidades. Desenvolvido
por Pigou", esse conceito se refere aos efeitos positivos ou negativos gerados pelas
atividades exercidas por um agente econdmico ¢ que atingem os demais agentes, sem
que estes tenham oportunidade de impedi-los. Em outras palavras, considerando-se
custos e beneficios, as externalidades estdo associadas a decisdo tomada por uns e ao

seu respectivo impacto sobre outros, que nao participaram dessa tomada de decisao.

Uma externalidade é considerada negativa quando gera custos para os demais
agentes. Um exemplo classico desse tipo de impacto ¢ o da polui¢do industrial, que
afeta toda a populacio que vive proxima a industria. Por outro lado, existem
externalidades positivas, como a despoluicdo de um rio por uma prefeitura, que gera

agua limpa para todas as populagdes ribeirinhas que vivem a jusante daquela cidade.

Para Pigou, o custo provocado por uma externalidade negativa deveria ser
identificado pelo Estado, que interviria na relacdo estabelecida, impondo ao causador
uma taxacdo em valor equivalente ao custo da externalidade gerada. Trata-se, nesse
caso, da taxa pigouviana ou imposto pigouviano. Em resumo, Pigou propds uma forma
de compensar os custos sociais da produgdo, que se refletiria no preco final dos

produtos.

A atividade econdmica — potencialmente causadora de impactos ao meio
ambiente — encontra nesse conceito um recurso econdmico utilizado para que haja a
internalizacdo dos efeitos externos dessa atividade. A externalidade passa, assim, a
repercutir nos custos finais dos produtos e servigos oriundos da atividade, fazendo com
que os produtores e os consumidores paguem por tal custo. Cabe ressaltar que um
grande complicador desse processo ¢ a quantificagdo dos impactos socioambientais, o

que dificulta a internalizagao de tais custos.

3 Arthur Cecil Pigou (1877 —1959) , economista inglés que desenvolveu o conceito da taxa de Pigou,
uma medida do Estado para influenciar o comportamento de agentes econdmicos no mercado, com o
objetivo de corrigir externalidades negativas.
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O conceito de externalidade embasa a maioria das metodologias que pressupoem
uma monetarizagdo dos bens e servicos naturais ndo valorados pelo mercado. H4,
contudo, um risco de que essas metodologias sejam entendidas como instrumentos de

mercantilizagdo das relagdes entre sociedade e meio ambiente.

Ainda assim, ao entrelagarmos a discussdo sobre o principio poluidor-pagador
com o conceito de externalidades, podemos dizer que o objetivo maior do principio ¢
fazer com que os custos de protecdo do bem ambiental e de reparacdo de eventuais
danos ambientais — que poderiam ser chamadas de externalidades ambientais — incidam
sobre os custos finais de produtos e servicos que estejam na origem da atividade

impactante ao meio ambiente.

Como se pode observar, a internalizagdo dos custos sociais dos eventuais
impactos ambientais negativos, ou seja, a internalizacdo dos efeitos externos da
atividade desenvolvida esta na raiz da formulagdo do principio poluidor-pagador. Desse
modo, ao contrario da visdo juridico-econdmica tradicional, os custos socioambientais
do desenvolvimento econdmico passam a fazer parte do calculo do prego final de
produtos e servicos. Em outras palavras, esses custos sdo internalizados pelo agente
econdmico. Cabe ressaltar que um grande complicador desse processo € a quantificagdo

dos impactos socioambientais, o que dificulta a internalizacao de tais custos.

Na década de 1960, Coase " propds que a intervengdo do Estado ndo seria a
solucdo mais adequada. O autor buscou definir os custos sociais das externalidades,
considerando que estariam situados entre os maximos ¢ minimos valores de transagdo
possiveis, para que a producao ou atividade ndo se inviabilize. Segundo o Teorema de
Coase, se os agentes associados a uma determinada externalidade negociarem, sem
custos de transagdo e a partir de direitos de propriedade bem definidos pelo Estado,

poderao chegar a um acordo em que as externalidades serdo internalizadas.

O grande problema da integracdo do aspecto econdmico com o socioambiental
reside na forma de integrag¢do possivel entre duas culturas. A internalizagdo dos custos
de degradacdo dos bens ambientais pelo processo econdomico requer uma quantificagao

do valor dos servigos proporcionados pelo ambiente, que sdo perdidos pela degradagao

4 Ronald H. Coase (1910), economista britdnico e Prémio Nobel de Economia em 1991 por sua
descoberta e explicagdo do significado dos custos de transacdo e dos direitos de propriedade para a
estrutura institucional e para o funcionamento da economia. E considerado o criador do campo de
estudo da Analise Econémica do Direito. Seu artigo de 1960, “The problem of Social Cost”, ¢é
considerado por muitos como o artigo mais citado na literatura econémica de todos os tempos.
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causada pelo desenvolvimento, e essa conta ¢ extremamente dificil. A quantificacao dos
custos socioambientais relativos aos grandes projetos de infra-estrutura, por exemplo, ¢

um desafio de grandes proporgdes.

Existem muitas tentativas, em nivel mundial, para que sejam estabelecidas
metodologias que permitam quantificar os impactos socioambientais, visando, entre
outros objetivos, a definicdo dos custos inerentes a aplicagdo do principio poluidor-
pagador. Porém, essas iniciativas esbarram em algumas dificuldades que, em maior ou
menor medida, vém criando ou estimulando conflitos que, ndo raro, desembocam no

Poder Judiciario.

As causas desses empecilhos sdo multiplas, mas, em geral, as mais importantes
se situam em quatro aspectos: nas divergéncias conceituais relacionadas com a
identificacdo e a quantificagdo dos custos socioambientais; nas falhas da legislacao; nas
dificuldades inerentes a avaliacdo quantitativa dos impactos ambientais; e no
entendimento do principio poluidor-pagador como sendo de carater estritamente

mitigador-compensatério por parte da maioria dos empreendedores. Esses aspectos

serdo abordados, com maior profundidade, mais adiante.

F. Impactos Ambientais

Freqiientemente confundido com o conceito de dano ambiental, o impacto
ambiental de um empreendimento ou atividade tem outro significado, ndo
necessariamente associado a um dano. Fosse esse impacto uma grandeza matematica,
poderia ser definido como a diferenga — um simples A (delta) — entre o estado atual e o

estado anterior do ambiente, em casos de situagdes ja ocorridas.

No caso mais comum, ou seja, o da previsdo de impactos, esse delta
corresponderia a diferenca entre o estado do ambiente no cenario previsto e o estado
atual do ambiente, ou seja, antes do empreendimento. Haveria, ainda, a possibilidade de
considerar como impacto a diferenga entre o estado do ambiente modificado pela
realizagdo de um empreendimento ou atividade e o estado do ambiente em um cenario
resultante da evolugdo sem o projeto (no-action). Por fim, é possivel conceber dois
cenarios, antes da realizagdo do empreendimento ou da atividade, e definir o impacto a

partir da diferenga entre um cenario com e outro sem o projeto (no-action).
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Em qualquer das hipoteses acima, portanto, a principal diferencga entre “impacto
ambiental” e “dano ambiental” ¢ o fato de que este ¢ sempre uma ocorréncia negativa
para o ambiente, enquanto aquele ndo necessariamente o ¢. Nao h4 danos positivos para
o ambiente, mas ha impactos positivos — obviamente, desde que ndo se esteja tratando

do ambiente natural, intocado e preservado.

Ainda com o recurso da linguagem matematica, seria possivel definir a diferenga
entre dano e impacto, de forma simplificada, afirmando que, em termos ambientais,
“todo dano ¢ um impacto, mas nem todo impacto ¢ um dano”. Desse modo, ¢ possivel
distinguir os termos “alteracdo”, “efeito” e “impacto”, “de” ou “sobre” um determinado
ambiente. Novamente, ndo se pode almejar precisdo nesse tipo de classificacdo, uma

vez que nela esta embutido um juizo de valor.

Infelizmente, as chamadas ciéncias do ambiente ndo tém a precisdo da
matematica. Os conceitos por elas utilizados, em geral, ndo representam fielmente a
complexidade da dinamica ambiental. Uma grande dificuldade para a conceituacao de
impactos ambientais e, conseqiientemente, para que se possa identifica-los e avalia-los,
consiste na propria delimitacdo do impacto. Essa delimitagdo, entre outros pré-
requisitos, demanda a avaliacdo da magnitude e da abrangéncia daqueles fendmenos — o

que, por si s, configura uma dificil tarefa.

Entre outros exemplos, pode ser citado o conceito de impacto ambiental como
sendo uma alteracdo de qualquer propriedade fisica, quimica ou bioldgica do meio,
“causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas
que, direta ou indiretamente, afetam a satide, a seguranca e o bem-estar da populagao, as
atividades sociais e econOmicas, a biota, as condi¢des estéticas ¢ sanitarias do meio
ambiente e a qualidade dos recursos ambientais”'®. Note-se que um juizo de valor ¢é

estabelecido.

E importante ter em mente que os impactos podem se propagar, desdobrar e
provocar efeitos sinérgicos — tanto espacial quanto temporalmente — por meio de um

conjunto complexo de inter-relagdes. Essa complexidade causa fragilidades conceituais,

5" A maioria dos textos sobre matéria ambiental adota, conscientemente ou ndo, a definicio de Munn,
segundo a qual uma alteragdo ambiental pode ser natural ou causada pelo homem. Um efeito ambiental
¢ uma alteragdo induzida pelo homem. Por fim, um impacto ambiental traz um juizo de valor associado
a significancia de um determinado efeito ambiental.

' Segundo a Resolugio Conama n° 306, de 5 de julho de 2002.
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metodoldgicas, instrumentais e operacionais para identificacdo e para a previsao das

possiveis respostas dos ecossistemas as modificagdes.

Agrava esse quadro o fato de ndo apenas as respostas as modificacdes de
natureza antropica serem de dificil identificacdo e previsdo, mas, também, as
modificagdes naturais apresentarem desafios com grau de dificuldade equivalente.
Desse modo, os impactos de um grande projeto de infra-estrutura, por exemplo, podem
apresentar um grau de dificuldade equivalente aos impactos da erup¢do de um vulcao,

no que se refere a sua identificag@o e previsao.

Ressalte-se que tais dificuldades estariam presentes, de qualquer forma, se a
dimensdo social ndo fosse incorporada a analise dos impactos. Na bibliografia
relacionada com o tema, escrita na lingua inglesa, termos como Ecological Impact
Assessment, Social Impact Assessment, Environmental Impact Assessment e Integrated
Impact Assessment s3o utilizados para distinguir os estudos que englobam aspectos
ecologicos, sociais, ambientais e integrados. A rigor, a distingdo entre eles se da na
presenga ou ndo de mecanismos que permitam evidenciar os efeitos cumulativos ou
sinérgicos resultantes das interagdes estabelecidas, por intermédio de um conjunto

integrado de diferentes disciplinas.

No Brasil, os impactos ambientais sao analisados, salvo exce¢des, sem que seja
estabelecida uma relagdo muito apurada entre eles. Os estudos de impacto, elaborados
por obrigacdo legal, integram o processo de licenciamento ambiental. Na maioria dos
casos, o documento gerado apresenta uma grande quantidade de informagdes, sem que o
trabalho de integragdo analitica seja especialmente consistente. Agrava esse quadro o
fato de o licenciamento ambiental ser realizado na fase de projeto, conforme sera visto

mais adiante.

A avaliacdo de impactos ambientais, inicialmente adotada no Brasil debaixo de
forte pressao de organismos bilaterais e multilaterais de fomento, durante a década de
1970, resultou em uma pratica, a partir do inicio da década de 1980, com caracteristicas

setoriais.

O foco principal da avaliacdo de impactos foi estabelecido sobre os grandes
projetos de infra-estrutura, principalmente do setor de geragao e transmissao de energia.
Esses aspectos historicos certamente possuem grande relevancia na andlise das causas

da pratica generalizada de elaborar estudos ambientais que, apesar de prolixos e
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revestidos de certo verniz académico-cientifico, deixam a desejar quanto ao
estabelecimento de relagdes entre os diversos aspectos do diagnostico ambiental e da

previsdo de impactos.

Apesar dessas deficiéncias, tém sido adotadas classificacdes de impacto
ambiental baseados, em geral, nas variaveis espaco e tempo. Quase sempre imprecisas
baseadas principalmente no bom senso — ¢ ndo em metodologias consagradas — essas
classificagdes ainda assim sdo tteis, pois permitem dar algum ordenamento didético a
um tema tdo complexo e que, por vezes, ¢ tratado com alta e inadequada carga de
subjetividade. Somente por esse motivo, a seguir, ¢ descrita uma classificagdo bastante

simples dos impactos ambientais.

Inicialmente, ¢ possivel distinguir impactos diretos e indiretos. Os primeiros
resultam de uma relagdo entre causa e efeito. Os segundos sdo provocados de modo
secundario, em relagdo a acdo inicial, ou quando fazem parte de uma cadeia de reagdes.
Assim, os impactos diretos, também chamados de primarios, € os impactos indiretos, ou
secundarios, sdo aqueles de mais fécil identificacdo, uma vez que consistem na alteracdo

de origem antrdpica de determinados aspectos ambientais.

Como exemplo de impacto direto, observe-se a alteracdo da qualidade da agua
de um corpo hidrico causada pelo langamento de efluentes impactantes, a inundagao de
determinada 4rea para a formacdo de um reservatorio, a relocagdo de moradores

afetados por um projeto e a retirada da vegetagao original para a formagao de pastagens.

Como exemplo de impacto indireto, pode-se citar o aumento da criminalidade na
regido de influéncia de um empreendimento, por conta da chegada de populacao atraida

pela obra.

Um impacto local é aquele que se da sobre o proprio sitio do empreendimento e
sobre as regides que lhe sdo proximas. Um impacto regional tem uma abrangéncia que
vai além dessas areas. Todavia, a classificagdo, nesses casos, dependerd da definicao das
areas de influéncia direta e indireta do empreendimento. Esses conceitos serdo

detalhados mais adiante.

Especificamente na dimensdo temporal, impactos de curto prazo ou imediatos
sdo aqueles que ocorrem logo apds a realizacao de determinada a¢dao, como as polui¢des

atmosférica, sonora e visual, provocadas na fase inicial das obras de um determinado
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projeto. Esses impactos, em geral, possuem uma natureza predominantemente

mitigavel, podendo, inclusive, deixar de existir sem gerar grandes conseqiiéncias.

Ha impactos de médio ou longo prazo — que sdo evidenciados apds certo tempo —,
impactos temporarios — com efeitos mensuraveis durante um determinado tempo — e
impactos permanentes, isto €, quando os efeitos remanescem em um horizonte temporal

determinado e razoavelmente longo.

Os impactos ambientais de longo prazo surgem apds certo tempo ou
imediatamente, mas seus efeitos, via de regra, sdo mais duradouros e de maior
dificuldade para a mitigagdo. S3o exemplos classicos de impactos ambientais de longo
prazo a modificagdao de um determinado regime hidrico e a diminui¢ao da populagao de

determinada espécie vegetal ou animal.

Quando o ambiente afetado, apds a ocorréncia de impactos ambientais, retorna
as condic¢des originais, ¢ usual classificar esses impactos como reversiveis. J4 um
impacto irreversivel seria o inverso, ou seja, quando o ambiente ndo retorna a situagao
inicial. Entretanto, quando se trata de reversibilidade, a imprecisao dessas classificagdes
aumenta, pois o carater reversivel ou irreversivel de um determinado impacto pode ser

modificado pelos acontecimentos posteriores.

E importante para o presente trabalho enfatizar que, nfo raro, positiva ou
negativamente, as previsdes sdo desmentidas pela realidade — desautorizando uma
classificagdo estabelecida anteriormente. Em grande medida, os ecossistemas
apresentam uma capacidade de recuperagdo que diminui a intensidade dos impactos

iniciais que, no limite, pode, inclusive, chegar a reversao completa.

Os impactos cumulativos e sinérgicos sdo, com freqiiéncia, vistos como
sinonimos. Quando se considera a acumulagdo de efeitos sobre o meio ambiente no
espaco e no tempo, a expressao “impactos cumulativos” € utilizada para denominar a
soma de efeitos resultantes de uma agdo ou de varias agdes simultaneas. Ja impactos
sinérgicos denominam o fendmeno representado pelo total dos impactos de uma agdo ou
mais agdes, de tal forma que o efeito seja maior do que a soma dos impactos avaliados

individualmente.

Na pratica, em geral, ndo ha grande importancia nessa distingdo, uma vez que a
ocorréncia de efeitos sinérgicos ¢é, nesses casos, praticamente certa. A rigor, importa

mais avaliar a magnitude e a significancia dos efeitos ambientais.
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G. Indicadores Ambientais

A magnitude de uma acdo sobre o meio pode ser avaliada por meio de
indicadores ambientais. O uso de indicadores é uma tentativa de mensuracdo desses
impactos, podendo ser de natureza quantitativa ou qualitativa, visando a evidenciar as

transformagdes ocorridas em um dado sistema.

Nas ciéncias ambientais, um indicador ¢ um parametro — bioldgico, fisico,
quimico, social, cultural etc. — que serve como medida das alteragcdes ocorridas ou a
ocorrer em um bem ambiental ou um ecossistema. Portanto, os indicadores ambientais
permitem perceber relagdes significativas entre fatores e processos ambientais e

aspectos do desenvolvimento socioecondmico.

Os indicadores ecologicos sdo, em geral, espécies — de seres vivos — que
apresentam exigéncias ecoldgicas bem definidas e, assim, permitem identificar e
analisar os ambientes possuidores de caracteristicas especiais. Trata-se de uma tarefa
extremamente complexa fazer a associacdo de organismos — ou tipos de organismos —,
cuja presenca ¢ indicativa da existéncia de condi¢cdes ambientais especificas, com as
pressdes que as atividades humanas exercem sobre o ambiente, inclusive sobre a
quantidade e a qualidade dos recursos naturais. Ainda assim, o uso de indicadores
ecoldgicos ja atingiu um patamar de grande confiabilidade, especialmente na andlise de

ecossistemas naturais.

Todavia, os indicadores ambientais possuem uma abrangéncia de natureza
conceitual bem maior que a dos indicadores ecologicos. Afinal, trata-se de elementos ou
parametros que fornecem a medida da magnitude de um impacto ambiental. Uma vez
que podem ser quantitativos — e, portanto, medidos e representados por uma escala
numérica — ou qualitativos, ou seja, classificados por meio de simples categorias ou

niveis, trazem consigo um elevado grau de subjetividade.

Nesse contexto, os chamados indicadores socioambientais tentam responder as
questdes relacionadas com o grau de resposta da sociedade em relacdo as mudancas
ambientais e as preocupagdes com o meio ambiente. Por seu turno, os indicadores de
sustentabilidade podem referir-se a indicadores de resposta social, de pressao ambiental
ou de qualidade ambiental. Respectivamente, esses parametros visam as atividades que
impactam diretamente a sociedade, as atividades humanas que irdo influenciar

diretamente o estado do ambiente e ao estado do meio ambiente.
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Um evidente contraste surge no fato de a maioria dos indicadores de
sustentabilidade atualmente em uso serem indicadores de pressdo ambiental ou de
qualidade ambiental, de aplicacdo mais restrita. Isso contrasta com o fato de os conflitos
socioambientais se fundamentarem, em geral, nas respostas da sociedade as pressdes
sobre ela exercidas. Como exemplo, deve-se considerar as mobilizagdes de
determinados grupos sociais, antes mesmo de o empreendimento iniciar o respectivo
processo de licenciamento. Os projetos de hidrelétricas, sidertrgicas, hidrovias e
rodovias sdo, com freqiiéncia, associados a conflitos catalisados por expectativas e

previsdes — fundamentadas ou nao.

Refletindo as relagdes significativas entre o desenvolvimento econdmico e social
e um fator ou processo ambiental, os indicadores sdo instrumentos basicos para muitos
modelos que descrevem a inter-relagdo entre as atividades humanas ¢ o ambiente'’. Sdo
elementos teoricamente capazes que fornecer a medida da magnitude de um impacto
ambiental. Entretanto, importa, também, identificar a significincia dos efeitos dessa

acdo para o ecossistema, em sua totalidade.

Esses dois conceitos — magnitude e significancia — podem ser reunidos em um
unico objeto de analise: a intensidade. O grau de intensidade de um impacto, portanto,
corresponde a avaliacdo de sua magnitude e de sua significancia. Nesse caso, para
valorar o grau de intensidade de um impacto, tem-se que associar ambas as avaliacdes a

uma escala qualitativa.

Uma das maiores dificuldades do uso do conceito de indicadores — e, por
extensdo, dos conceitos de magnitude, significancia e intensidade — reside no fato de
eles poderem ser quantitativos — ou seja, mensuraveis e representados por uma escala
numérica — ou qualitativos — isto ¢, classificaveis por meio de simples categorias ou

niveis, com elevado grau de subjetividade.

Alguns indicadores sao classificados por meio de escalas simples que atribuem,
por exemplo, valores de 0 a 5 para aquilo que se define como “muito ruim”, “ruim”,
“razoavel”, “bom”, “muito bom” e “6timo”. Outras escalas, ainda mais simples,

intentam atribuir valores a termos como “aceitavel” ou “inaceitavel”. A subjetividade

'7 Essas inter-relagdes podem ser interpretadas, por exemplo, por meio de um modelo “estado — pressdo —
resposta”. Nesse caso, estaremos utilizando os indicadores de estado fisico ou bioldgico do ambiente
natural; os indicadores de pressdo — ou seja, as pressdes das atividades humanas modificadoras desses
ambientes; e as medidas adotadas como resposta aquelas pressoes.
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torna-se, portanto, um grande complicador metodoldgico para a valoragdo das perdas —

e dos ganhos — produzidas pelas potenciais alteragdes no ambiente considerado.

Apesar de essa ferramenta apresentar um inevitavel grau de generalizacdo, os
usuarios de indicadores socioambientais buscam qualificar e quantificar, pontualmente,
elementos, fatores ou sistemas sob analise. Essa caracteristica ndo permite que os
diferentes graus de sinergia existentes entre impactos socioambientais sejam percebidos

pelos mecanismos adotados.

Em resumo, apesar de uma significativa parte da literatura descrever os
indicadores ambientais como ferramentas capazes de identificar as complexas relagdes
entre o estado do ambiente e os processos socioecondmicos, isso nao corresponde a
realidade. Mensurar essa complexidade, de uma forma clara e simples, corresponde a
um desejo ainda nao realizado pelos atores envolvidos no processo. Trata-se de algo que

“wishful thinking™, uma expressao da lingua inglesa, define muito bem.

H. Area de Influéncia

Em palavras simples, a area de influéncia ¢ aquela que, de algum modo, sera
afetada pelo empreendimento e, simultaneamente, o afetard. Considerando os aspectos
fisicos, quimicos, biologicos e socioecondmicos essa area normalmente ¢ classificada
em uma de trés categorias: area diretamente afetada (ADA), 4rea de influéncia direta

(AID) e area de influéncia indireta (AIl).

A ADA ¢ aquela onde as obras sdo realizadas, abrangendo as areas impactadas e
modificadas, mesmo quando localizadas fora do perimetro principal. Para que essa idéia
fique mais clara, podemos citar o caso de uma rodovia — a sua constru¢do ou a sua
duplicagdo, por exemplo. As areas usadas para extracdo de materiais de construgdo,
constru¢dao de caminhos de servigo e implantagdo de desvios de trafego também devem
ser incluidas na ADA, independentemente de sua localizacdo. O mesmo se aplica
aquelas utilizadas para usinas misturadoras de solos, usinas de asfalto, acampamentos
de operarios e oficinas. Desse modo, fardo parte da ADA todos aqueles ambientes

afetados pelas atividades necessarias a implantagdo ou ampliagdo daquela rodovia.

A AID ¢ aquela area sujeita aos impactos diretos da implantagdo e operagdao do
empreendimento. Sua delimitacdo dé-se em funcdo das caracteristicas do ecossistema

no qual se pretende inserir o empreendimento e das particularidades do projeto. As
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variaveis sociais, econOmicas, fisicas e biologicas sdo determinantes para essa
delimitagdo. Entretanto, os aspectos socioculturais devem ser levados em consideracao,
mormente quando da presencga de populacdes tradicionais — tais como remanescentes de

quilombolas e grupos indigenas.

A AIl ¢ aquela potencialmente sujeita aos impactos indiretos da implantagdo e
operacdo do empreendimento. Abrange ecossistemas proximos € sistemas
socioeconomicos que podem afetados pelas alteracdes ocorridas ou que ocorrerdo na
AID. Como exemplo, podemos citar a delimitagdo dessa area considerando o conjunto
ou parte dos municipios envolvidos, tendo-se como base a bacia hidrografica onde se

localiza o projeto.

A andlise socioecondmica empreendida na fase da elaboracdo do EIA pode
concluir que a All deve ultrapassar os limites municipais e, inclusive, os da bacia
hidrografica. Por isso, o EIA deve identificar, com a maior precisdo possivel, a area de
intervengdo do empreendimento, bem como a delimitagdo de suas areas de influéncia,

para que seja possivel distinguir as areas que serdo direta e indiretamente impactadas.

Cabe observar que ha, também, a possibilidade de se definir uma Area de
Abrangéncia Regional (AAR), que delimita os estudos necessarios para evidenciar
impactos cumulativos e sinérgicos, considerando ndo apenas um Unico
empreendimento. Por exemplo, o Termo de Referéncia elaborado pelo Ibama para o
desenvolvimento dos estudos ambientais da usina hidrelétrica Tijuco Alto'®, demanda a
definicao desse tipo de espaco — uma vez que existem outros aproveitamentos estudados

na regido, ainda que em fase de inventario.

A rigor, essa ¢ uma exigéncia que se sustenta no art. 6°, II, da Resolucao
Conama n° 1, de 1986, segundo a qual a analise dos impactos ambientais de um projeto
deve contemplar a identificagdo e previsdo da magnitude dos provaveis impactos
relevantes, bem como a interpretagdo da sua importancia. A norma impde que, desse
conjunto, fagam parte os impactos positivos e negativos; diretos e indiretos; imediatos e

a médio e longo prazo; e temporarios e permanentes. Além disso, devem ser avaliados o

'8 A usina hidrelétrica Tijuco Alto devera ser implantada pela Companhia Brasileira de Aluminio (CBA)
no Alto Rio Ribeira, na divisa entre os municipios de Ribeira (SP) e Adrianépolis (PR).
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grau de reversibilidade e as propriedades cumulativas e sinérgicas dos impactos

identificados.”

Em qualquer caso, deve-se levar em conta que as areas de influéncia ndo podem
ser muito abrangentes, nem muito restritas, uma vez que os impactos identificados
poderiam ser minimizados ou maximizados indevidamente pela avaliacdo ambiental
empreendida. Por outro lado, uma mesma atividade pode ter impactos bastante
diferentes nos meios antrdpico, fisico e bioldgico e, assim, quando da delimitacdo das

areas de influéncia, esses meios também devem ser considerados separadamente.

Outro complicador pode ser observado pela constatagio de que os impactos
gerados pelas atividades da fase de implantacio do empreendimento sdao, com
freqliéncia, diferentes daqueles associados a fase de operacdo. Portanto, em geral,
devem ser delimitadas 4reas de influéncia especificas para cada um desses dois
momentos do projeto, especialmente quando se trata de ampliacdo de empreendimentos
que ja se encontram em operagcdo. Nem sempre as areas de influéncia das duas etapas,
em relacdo a cada um dos meios considerados, sdo semelhantes, pois ha atividades de

implantacdo que sdo muito diferentes das de operagdo do empreendimento.

I. Conflitos Socioambientais

Existe uma associacdo direta entre um conflito e a possibilidade de serem feitas
escolhas. Por isso, as posigdoes consideradas, a priori, como incompativeis ou
antagdnicas podem exercer uma funcdo desestabilizadora ou inibidora da agdo de

pessoas ou de grupos de individuos.

Evidenciam-se nas situagdes de conflito os resultados dos choques entre
respostas radicalmente distintas, da colisdo de motivos fundamentalmente distintos e da
concorréncia de informagdes incompativeis. Na maioria dos casos, o conflito representa
um fendmeno subjetivo de dificil percepgdo, inerente aos processos de tomada de

decisdo.

No entanto, um conflito pode ser entendido como uma convergéncia das forgas

que atuam no interior de um grupo social. Nesse sentido, o fendmeno pode ter efeitos

1 Nesse sentido, apesar de mais de duas décadas terem transcorrido apés a edi¢do daquela norma, os
estudos ambientais de Tijuco Alto inovam, uma vez que essa determinagdo ndo vem sendo aplicada em
outros estudos ambientais de hidrelétricas, no Brasil.
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positivos para aquele grupo, ao produzir sinergia e permitir uma solucao pacifica,
consensual e pragmatica. Para usar uma nogao que a Fisica nos apresenta, note-se que
tais forcas tendem a romper o equilibrio do sistema considerado, uma vez que possuem

sentidos diferentes — quase sempre opostos e de significativa intensidade.

Para potencializar positivamente os efeitos sinérgicos de um conflito, ¢
necessario que um primeiro passo seja dado no sentido de compreender a sua génese. O
entendimento desses fendmenos pode ser buscado na antevisdo das suas possiveis
conseqiiéncias, visando a identificagdo de suas causas principais. Uma vez estabelecido
o conflito, origens e conseqiiéncias podem ser percebidas a partir de um cuidadoso

processo de identificagdo causa/efeito.

Esse cuidado pode ndo ser suficiente, embora necessario. Isso porque as
intengdes dos atores envolvidos, suas agdes imediatas e a logica da estrutura de amplas
relacdes das quais esses atores fazem parte t€ém importancia equivalente na analise
desses fenomenos. Assim, os conflitos, em geral, ndo sdo limitaveis a um raciocinio

meramente positivista, do tipo “causa e efeito”.

E mais razoavel acreditar que os eventos sociais e politicos que compdem
situacdes de conflito serdo mais bem descritos e explicados se considerados de forma
mais abrangente. Para isso, esses fendmenos devem ser percebidos como resultantes nao
somente das agdes empreendidas pelos diferenciados individuos ou membros de
coletividades concretas — como grupos de pressdo, associacdes de moradores, sindicatos
e comunidades afetadas, por exemplo. Além do estudo dos atores sociais relevantes, a
analise dos conflitos deve contemplar relagdes e expectativas das sociedades, culturas,

civilizagoes, formagdes socioecondmicas e sistemas sociais.

Nesse contexto, para investigar um conflito socioambiental ¢ necessario realizar
um trabalho em que diversos campos do conhecimento estdo envolvidos. Por isso, a
investigacdo deve considerar, antes de tudo, a distingdo entre meros acontecimentos ou
processos que envolvam o campo social e ambiental de um efetivo conflito
socioambiental. Essa distingdo ¢ imprescindivel, pois o conflito pode ou ndo estar

presente nesses acontecimentos ou Processos.

Questdes de natureza burocratica que sao proprias de licenciamentos ambientais,
por exemplo, ndo estdo necessariamente associadas a existéncia de conflito. Cabe

antecipar que, definitivamente, esse ndo ¢ o caso do conflito relacionado com a
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aplicagdo pratica do preceito legal da Compensagao Ambiental, introduzido pelo o art.

36 da Lei n® 9.985, de 2000.

As questdes associadas aos conflitos socioambientais possuem caracteristicas
que recomendam debates e reflexdes, em um fluxo continuo ¢ interativo, estabelecendo
instancias e foruns adequados a cada momento especifico dos processos. Visando a
maturidade e ao equilibrio na procura de solucdes aceitaveis para a sociedade, a
introducdo dessas variaveis no planejamento fornece novos condicionantes para a
tomada de decisdo e para a participagdo de amplos segmentos da sociedade. Aqui se
encontra o principal fundamento do conjunto de sugestdes que sera apresentado na parte

conclusiva do presente estudo.

E fato que, nas ultimas décadas do século passado, as questdes ambientais se
ampliaram rapidamente, transformando-se em um problema global. Sociedade civil
organizada, governos, entidades multilaterais e meios de comunicacdo de todas as
regides do planeta t€ém buscado respostas para esse problema, em um processo de
criacdo de caminhos institucionais — e praticas a eles associadas — que visam a prote¢ao
ambiental. A disseminacdo global dessas praticas e caminhos institucionais tem forte
relacdo com a difusdo de informagdes coletadas e sistematizadas por organizagdes nao-

governamentais e cientificas.

Entretanto, essa ampla e crescente preocupacdo de governos e setores da
sociedade civil com os problemas ambientais tem resultado em agendas de discussdes
nos foruns internacionais que ndo vém obtendo resultados proporcionais as expectativas
criadas e, menos ainda, se aproximado de um consenso para os conflitos existentes. Ao

contrario, os conflitos vém se tornando mais problematicos e as solu¢des mais urgentes.

Como a melhor forma de solucionar os conflitos ¢ preveni-los, ou seja, evitar
que eles ocorram, cresce a importancia, nesse contexto, do acompanhamento das
iniciativas legislativas. Uma vez instalado o conflito, resta encontrar mediadores
legitimos e atuantes, para que seja buscada a conciliagdo. A ultima op¢do que deve ser
considerada ¢ a imposi¢ao de uma decisdo externa. No Brasil, contudo, com notéavel
freqiiéncia, os conflitos socioambientais t€m encontrado o caminho da judicializagdo,

trazendo prejuizos significativos para amplas parcelas da sociedade.

Esse quadro de excessiva judicializacdo dos conflitos tem origem em varios

pontos. Um dos principais ¢ o conjunto de agdes do Ministério Publico que, ao se
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atribuir uma condicao préoxima a de mais um poder da Republica, faz com que a classe
juridica passe a conduzir a administracdo do Pais, levando-a, com indesejavel
freqliéncia, ao Poder Judiciario. Assim, uma séria distorcdo ¢ materializada na

judicializagdo dos conflitos socioambientais.

Nao ¢ razoavel aceitar a auséncia de estratégias de acdo conjunta entre o
Ministério Publico e a administragdo publica, pelo simples fato de aquele fazer parte
desta ultima. No entanto, a exacerbacao crescente dos conflitos entre Ministério Publico
e a administracdo publica ¢ um fato inconteste. As causas desse processo podem ser
encontradas no didlogo contaminado entre as partes interessadas. Essa contaminacao se
deve, principalmente, a burocratizagdo, as interpretacdes eivadas de ideologias
colidentes com o principio da razoabilidade, as visdes equivocadas do processo de
licenciamento ambiental e — por uGltimo, mas ndo menos importante — a um
protagonismo exacerbado, que leva o Ministério Publico a manifestar-se sobre aspectos

que situados fora de sua esfera de competéncia.

O art. 129 da Constituicdo Federal, que estabelece as func¢des institucionais do
Ministério Publico, impde a este o dever de zelar pelo efetivo respeito dos poderes
publicos e dos servicos de relevancia publica, promovendo as medidas necessérias a sua
garantia. Nao ¢ pouco. Entretanto, a atuacdo do Ministério Publico vem sendo contestada
até mesmo por setores que podem ser considerados seus importantes aliados. A imprensa,

por exemplo, faz com que o assunto repercuta intensamente®.

O fato ¢ que ndo existe hoje, no Brasil, um sistema adequado para fazer a
mediagdo de conflitos. Os técnicos dos oOrgdos ambientais licenciadores nio estdo
preparados para mediar conflitos. Faltam negociadores, tecnicamente preparados para
administrar conflitos, mas, sobretudo, hd& um vazio institucional que permite que as
questdes sejam colocadas sob o falso dilema “ou o ambientalista anula o empreendedor
ou o empreendedor anula o ambientalista”. Esse ¢ um jogo com evidentes prejuizos para

a sociedade.

20 «Q problema é que, politicamente, ninguém diz que tal investimento esta parado porque o Ministério
Publico embargou. O pessoal vai brigar com juiz? Bem, esta la a Marina, ela ¢ ambientalista, e esse é o
grande pecado dela. Isso politicamente rende.” Ex-Ministra Marina Silva, em entrevista publicada pelo
jornal “Valor” de 19.12.2003 — 1° Caderno.
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J. Unidades de Conservacéo

A conservacdo da natureza ¢ entendida pela legislagdo ambiental brasileira como
sendo o manejo do uso humano do ambiente natural. Nesse sentido, esse conceito
engloba a preservacao, a manutencao, o uso sustentavel, a restaura¢dao e a recuperagao

do ambiente natural.

A preservacao corresponde a elaboracao e aplicacdo de um conjunto de politicas,
planos, programas, métodos, técnicas e procedimentos, com o objetivo de proteger,
durante o maior intervalo de tempo possivel, os ecossistemas e seus componentes. No

limite, a preservagdo visa a manutencao dos processos ecoldgicos.

A conservagdo de ecossistemas e habitats naturais, tanto quanto a manutengao e
a recuperagdo de populagdes vidveis de espécies em seus meios naturais, sdo o0s
fundamentos da conservagao in situ. O termo também se aplica ao caso de espécies
domesticadas ou cultivadas, considerando-se os meios nos quais hajam desenvolvido

suas propriedades caracteristicas.

A recuperacdo e a restauracdo se distinguem pela diferenca entre o inicio € o
final do processo. A recuperagdo tem como objetivo intervir em ecossistemas ou
populagdes silvestres degradados, com o objetivo de atingir uma condi¢do nao-
degradada, eventualmente diferente de sua condicdo original. A restauracdo, mais
ambiciosa, almeja uma restituicdo a uma condi¢do o mais proximo possivel de sua

condigdo original.

A Unidade de Conservagdo (UC) € uma area instituida pelo Poder Publico para a
protecdo de uma determinada porcao relevante do ambiente. Uma UC compreende ndo
apenas o espaco territorial e seus recursos ambientais, mas, também as aguas
jurisdicionais. Ao serem legalmente instituidos pelo Poder Publico, esses espacos
existem com objetivos de conservagdo e com limites definidos. Devem estar sob um
regime especial de administra¢do e sobre eles devem ser aplicadas garantias adequadas

de protecao®'.

Desse modo, o solo, o clima, as paisagens, os corpos d’agua, a atmosfera, a

fauna, a flora e os microorganismos sao apenas alguns dos componentes que serao

21 Esses espagos, especialmente em outros paises, também sdo definidos pelo termo “Areas Protegidas”.
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importantes na avaliacdo que precede a criacdo de uma UC — assim como todos os

processos ecoldgicos presentes nos ecossistemas naturais.

Essa avaliacdo deve contemplar, também, aspectos histéricos e culturais, pois
entre as categorias de UC encontramos aquelas que possuem entre as suas principais
fungdes proteger o patrimonio historico e cultural, bem como as praticas e o modo de
vida de populagdes tradicionais. Nesses casos, a protecdo ambiental ¢ associada a
objetivos que deverdo permitir o uso sustentdvel dos recursos naturais. Nesse contexto,
a denominacdo Unidade de Conservacao corresponde a um conjunto de diversas formas

de protecao a natureza.

O zoneamento ¢ um instrumento de grande importancia para que sejam atingidos
esses objetivos. Trata-se, nesse caso, da defini¢dao de setores ou zonas em uma UC, com
objetivos de garantir um manejo adequado e eficaz — bem como normas especificas para
aquela unidade. Esse instrumento tem o propodsito de garantir meios e condi¢des para

que todos os objetivos da unidade possam ser efetivamente alcangados.

A estrutura conceitual descrita acima fundamenta a Lei n°® 9.985, de 18 de julho
de 2000, que regulamenta o art. 225 da Constituicdo Federal, especificamente o § 1°, 1,

II, III e VII daquele dispositivo constitucional, e institui o SNUC.

Um dos modos de se avaliar a sua relevancia da “Lei do SNUC” ¢ considerar o
fato de que, antes de sua entrada em vigor, ndo havia, no Brasil, uma norma legal
federal para regular especificamente a criagdo de UC. Isso permitia que cada ente
federado criasse suas proprias categorias para essas unidades, com objetivos proprios,

sem seguir uma normalizacao ou classificacao geral.

O SNUC possui um conjunto de diretrizes e normas, cujo objetivo principal ¢é
modernizar a gestdo e o manejo das UC no Brasil. O texto da lei estimula, inclusive, a
criacdo de outros sistemas de unidades de conservagdo, por parte dos Estados e dos

Municipios.

O art. 7° da Lei n°® 9.985, de 2000, divide as UC integrantes do SNUC em dois
grupos, com caracteristicas especificas. Por conta das caracteristicas extremamente
diversificadas da realidade brasileira, tornou-se necessario considerar uma distin¢ao
entre Unidades de Protecdo Integral (Grupo I) e Unidades de Uso Sustentavel (Grupo
10).
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As Unidades de Protecao Integral devem ser criadas com o objetivo basico de
preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais,
com exce¢do dos casos previstos naquela Lei. Os ecossistemas devem ser mantidos
livres de alteracdes causadas por interferéncia humana, sendo admitido apenas o uso
indireto dos seus atributos naturais — ou seja, aquele que ndo envolve consumo, coleta,
dano ou destruicao dos recursos naturais. Existem cinco categorias nesse grupo: Esta¢do
Ecologica, Reserva Biologica, Parque Nacional, Monumento Natural e Reftigio da Vida

Silvestre.

As Unidades de Uso Sustentavel tém a finalidade de compatibilizar a
conservagao da natureza com o uso sustentdvel de alguma parcela dos seus recursos
naturais. Assim, essa categoria de UC permite o uso direto e sustentavel, ou seja, a
exploragdo do ambiente — como, por exemplo, a coleta e o uso, comercial ou ndo, dos
recursos naturais — que deve ser feita de modo a garantir a perenidade dos recursos

ambientais renovaveis € dos processos ecologicos.

Para que isso ocorra, a biodiversidade e os demais atributos ecoldgicos devem
ser mantidos e, além disso, essa exploracdo deve se dar de forma socialmente justa e
economicamente viavel*’. Nos termos da Lei do SNUC, o extrativismo ¢ entendido
como um sistema de exploracao sustentavel, baseado na coleta e extracdo dos recursos
naturais renovaveis. Assim, as UC de Uso Sustentavel sdo destinadas a utilizagao
controlada dos recursos naturais e se subdividem em sete categorias: Area de Protecio
Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecologico, Floresta Nacional, Reserva

Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e Reserva

Particular do Patrimoénio Natural (RPPN).*

A criagdo desse segundo grupo se explica pela existéncia de conflitos relevantes
e persistentes, nas respectivas areas, entre grupos sociais e agentes responsaveis pela
protecao da natureza. Nessas UC, o que existe ¢ a tentativa de garantir a permanéncia e
a manutencdo do modo de vida das populagdes — desde que sejam tradicionais, antigas

ocupantes dessa area e cujas praticas colaborem para a conservacao da biodiversidade.

2 Para que se tenha uma idéia da importincia desse patrimonio, cabe ressaltar que muitos estudiosos
sugerem que uma em cada dez espécies de plantas ou animais existentes no mundo seja brasileira.
Mesmo com alguma controvérsia em torno desses niimeros, ¢ unanime no meio cientifico a opinido de
que uma explorag@o sustentavel desses recursos deve ser buscada.

» Algumas dessas unidades tiveram suas siglas consagradas pelo uso cotidiano, tais como APA (Area de
Protegdo Ambiental), ARIE (Area de Relevante Interesse Ecologico) e RPPN (Reserva Particular do
Patrim6nio Natural).
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Merece destaque o fato de as RPPN serem areas de conservacao da natureza em
terras privadas. Essas UC sdo implantadas por meio da iniciativa voluntaria do
proprietario e com a concordancia e apoio técnico-cientifico do 6rgdo ambiental
competente. Nas RPPN s6 sdo permitidas as atividades de ecoturismo, educagdo

ambiental e pesquisa cientifica.

A Lei n° 9.985, de 2000, permite, excepcionalmente e a critério do Conama, que
UC estaduais e municipais possam integrar o SNUC. Nesse caso, devem ser
*““concebidas para atender a peculiaridades regionais ou locais, possuam objetivos de
manejo que ndo possam ser satisfatoriamente atendidos por nenhuma categoria
prevista nesta Lei e cujas caracteristicas permitam, em relacdo a estas, uma clara
distingdo”.**

Em resumo, as UC integrantes do SNUC dividem-se em dois grupos, com

categorias de manejo especificas, conforme mostra o quadro abaixo®:

UC do tipo | UC do tipo 1l
Protecdo Integral Uso Sustentavel
Area de Protecdo Ambiental

Estacdo Ecologica Area de Relevante Interesse Ecoldgico
Reserva Bioldgica Floresta Nacional

Parque Nacional Floresta Estadual

Monumento Natural Reserva Extrativista

Refagio de Vida Silvestre Reserva de Fauna

Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
Reserva Particular do Patriménio Natural

O correto funcionamento do SNUC tem como pré-requisito a elaboracdo de um
plano de manejo para cada UC. Trata-se, nesse caso, de um documento de natureza
técnica, por meio do qual sdo estabelecidos o zoneamento e as normas que devem
regular o uso da area e o manejo dos recursos naturais que dela fazem parte. O plano

deve prever medidas de integracdo com os grupos sociais circunvizinhos.

Esse plano ¢ o principal instrumento de gestdo da unidade. Ao proibir quaisquer

usos ou atividades que estejam em desacordo com as diretrizes e normas estabelecidas,

** Paragrafo tinico do art. 6° da Lei n® 9.985, de 2000.
» Manejo é o conjunto de procedimentos que visam a garantir a conservagdo da diversidade bioldgica e
dos ecossistemas.
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o plano de manejo deve possuir fundamentagdo sustentada de acordo com os objetivos

gerais de uma UC, mas, também, com os objetivos especificos de cada unidade™.

Os planos de manejo devem abranger a zona de amortecimento e os corredores
ecoldgicos. A zona de amortecimento compreende a area do entorno da unidade, onde,
necessariamente, o uso dos bens ambientais e as atividades desenvolvidas devem ser
compativeis com a protecdo ambiental. Nessa area, as atividades humanas estdo sujeitas
a normas e restricdes especificas, visando a minimiza¢do dos impactos negativos sobre

a respectiva UC.

Por seu turno, os corredores ecologicos sdo porgdes de ecossistemas naturais —
ou, ainda, seminaturais, segundo a norma legal — que interligam as unidades de
conservagdo, possibilitando o fluxo de genes e o movimento da biota entre elas,
facilitando a dispers@o de espécies, a recomposicao de areas degradadas e a manutengdo
de populagdes que demandam, para sua sobrevivéncia, areas com extensao maior do que

aquela das unidades individuais.

E importante assinalar, também, a existéncia das Reservas da Biosfera que,
embora ndo sejam UC, sdo areas reconhecidas pela Organiza¢ao das Nagdes Unidas
para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) que contém ecossistemas terrestres
e/ou marinhos monitorados pela Rede Mundial de Reservas de Biosfera do Programa
sobre o Homem ¢ a Biosfera (MAB)?. Essas areas sdo consideradas pelo SNUC como
importantes para a conserva¢do da biodiversidade e o desenvolvimento sustentavel no
planeta. Um dos exemplos mais conhecidos no Brasil ¢ a Reserva da Biosfera da Mata

Atlantica (RBMA), que contém areas de quinze estados.

Segundo o art. 6° da Lei n° 9.985, de 2000, o SNUC deve ser gerido por
intermédio de um 6rgdo consultivo e deliberativo — o Conama — e um 6rgdo central, o
MMA. O Conama, que tem as atribui¢des de acompanhar a implementagdo do Sistema,

e 0 MMA, que deve coordend-lo, formam o nucleo do SNUC.

O art. 7° da Lei 11.516, de 28 de agosto de 2007, altera a Lei do SNUC. A Lei
define os 6rgdos executores do sistema, ou seja, os que t€ém a fun¢do de implementar o

SNUC, subsidiar as propostas de criagdo ¢ administrar as unidades de conservacao

A propria implantagio das estruturas fisicas necessarias & gestio da unidade deve ser objeto de analise.

7O programa precursor Man and Biosphere (MAB), da Unesco, existe ha mais de trinta anos e tem o
objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel sobre bases cientificas. A rede conta com mais de
quinhentas reservas em mais de uma centena de paises.
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federais, estaduais e municipais, nas respectivas esferas de atuacao. Trata-se, nesse caso,
do Instituto Chico Mendes e do Ibama, em carater supletivo, bem como dos 6rgaos

estaduais e municipais®.

A Lei do SNUC garante a participacdo da sociedade ao longo de todo o processo
de criacdo, implementagdo e gestdo das UC. Conforme descrito anteriormente,
participam do Conama diversos setores representativos da sociedade civil. Todavia, essa
participagdo ¢ ampliada, principalmente, por intermédio da atuacdo de seus
representantes junto ao Conselho Consultivo ou Deliberativo. Essa lei abre, também, a
possibilidade da co-gestdo de UC por intermédio de Organizagdes da Sociedade Civil de

Interesse Publico (OSCIP).

Além da Lei n° 9.985, de 2000, hd uma quantidade significativa de normas

relacionadas com a criagdo e a gestdo de UC, no Brasil. Como referéncia, o quadro

abaixo apresenta aquelas mais diretamente ligadas ao tema:

NORMA

RESUMO

Lein®4.771, de 15 de setembro de 1965.

Institui o Novo Codigo Florestal Brasileiro

Lei n® 5.197, de 3 de janeiro de 1967.

Lei de Prote¢do a Fauna

Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981.

Dispde sobre a Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA)

Lein® 7.347, de 24 de julho de 1985.

Disciplina a acao civil publica de
responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente

Constitui¢ao Federal, de 5 de outubro de
1988

Trata da protecdo ao meio ambiente, no art. 225.

Decreto n® 750, de 10 de fevereiro de 1993.

Dispde sobre o corte, a exploracdo e a supressao
da vegetagdo primaria ou nos estagios avancado
e médio de regeneracdo da Mata Atlantica

Decreto n° 1.922, de 5 de junho de 1996.

Dispde sobre o reconhecimento das Reservas
Particulares do Patriménio Natural (RPPN)

Lein® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.

Lei de Crimes Ambientais, no que se refere as
infracdes e punigdes

Lein® 9.985, de 18 de julho, de 2000.

Institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao da Natureza (SNUC)

Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002.

Regulamenta o SNUC

Decreto n.° 5.758, de 13 de abril de 2006.

Estabelece o Plano Estratégico Nacional de
Areas Protegidas

Lein® 11.428, de 22 de dezembro de 2006.

Dispoe sobre a utilizagdo e protegdo da
vegetacao nativa do bioma Mata Atlantica

Lein® 11.516, de 28 de agosto de 2007.

Dispde sobre a criagao do Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade —
Instituto Chico Mendes (ICMBio)

* Essa ¢ a lei resultante da conversdo da Medida Provisoria n® 366, de 2007, que despertou uma grande

polémica ao longo de sua tramitagio.
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Os passos necessarios para a criagdo de uma UC sdo, segundo o Departamento

de Areas Protegidas da Secretaria de Biodiversidade e Florestas do MMA:

e Criagdo: comega, em geral, pela selegdo de uma area potencialmente
importante para a conservacdo, com base em informagdes biologicas e,
dependendo do caso, socioecondmicas. Sdo feitos estudos sobre a
biodiversidade, a situagdo de ocupacdo, a situacdo fundidria e a
situagdo socioecondmica da area que permitam identificar os limites e
a categoria mais adequada de UC. A proposta deve ser submetida a
consulta publica. No caso das Reservas Extrativistas ¢ necessario que
haja uma demanda da comunidade local para a criagdo da unidade.

e Planos de Manejo: Cada UC deve dispor de um plano de manejo. O
custo médio ¢ de R$ 300 mil por plano. Os planos de manejo precisam
ser periodicamente atualizados. O MMA trabalha com um ciclo de
revisdo de dez anos.

e Demarcagdo: As areas protegidas, uma vez criadas, precisam ser
demarcadas. Esse ¢ um trabalho de campo cujos custos dependem do
terreno, da distancia de areas habitadas e da presenga de corpos d’agua,
especialmente de rios. O MMA utiliza um custo médio por km de
perimetro, estimado com base na extensdo da &rea. As dareas
normalmente sdo um pouco mais extensas que aquelas utilizadas para
esses calculos.

e Regularizagéo fundiaria: Os custos da regularizacdo fundiaria, grosso
modo, se referem aos estudos sobre a situacdo fundiaria da area e a
desapropriacdo. Apesar da importadncia da desapropriacdo para a
criacdo das UC, os dados disponiveis ndo sdo consistentes para que se
possa calcular o montante referente a esses custos. O Ibama estima a
necessidade de R$ 1 bilhdo anuais pelos proximos 20 anos para custear
o passivo federal. Uma das fontes possiveis ¢ a compensacio
ambiental, cujos recursos devem ser prioritariamente destinados ao
processo de regularizacdo fundidria.
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IV. Compensacao Ambiental

A impossibilidade de recuperagdo total de bens ambientais afetados justifica o
uso de medidas compensatédrias como forma de reparagdo civil pelo dano causado, em
consonancia com o principio do poluidor-pagador, um dos principios gerais do Direito

Ambiental.

A medida compensatoria esta prevista no art. 3° da Lei n°® 7.347, de1985, no qual
se preceitua que a acao civil publica podera ter por objeto o cumprimento de obrigagcdo
de fazer ou nao fazer, que inclui a recuperagdo especifica, e a reparacdo por equivalente,

nos demais casos.

O Congresso Nacional, por meio do Decreto Legislativo n°® 2, de 1994, aprovou
o texto da Convengao sobre Diversidade Biologica, assinada durante a Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, realizada na Cidade do Rio
de Janeiro, em junho de 1992. A compensacdo como instituto de protecdo ambiental

esta expressamente prevista nessa Convengao.

Em geral, os termos “Compensacao Ambiental” e “Medidas Compensatorias”
sdo utilizados indiscriminadamente, gerando certo grau de confusdo. A essas expressoes
somem-se os termos “Royalties” e “Compensacdo Financeira”, e teremos matéria
favoravel a equivocos muito comuns, mesmo entre técnicos relacionados com os temas
de natureza socioambiental. Por serem fundamentalmente distintos dos dois primeiros,
abordemos, inicialmente, os dois tltimos termos, royalties e compensagdes financeiras,
ressaltando, todavia, que ndo se relacionam a ocorréncia de dano ao meio ambiente —

como ¢ o caso dos dois primeiros.

e Royalties e Compensacao Financeira

A Constituicdo Federal Brasileira atribui aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios e a 6rgdos da administracdo direta da Unido, o direito a participacdo ou
compensagdo financeira advinda do resultado da exploragdo de petroleo ou gas natural.
O fundamento dessa forma de compensagao pode ser encontrado no § 1° do art. 20 da

Carta, segundo o qual:
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§1°E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a oOrgdos da administracdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos
minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou
zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploracéo.

A Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989, instituiu uma compensacao
financeira para os Estados, Distrito Federal e Municipios, proveniente do resultado da
exploracdo de petroleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de
energia elétrica, de recursos minerais em seus respectivos territdrios, plataforma

continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva.

Essa compensacao financeira passou a ser conhecida por varios nomes diferentes
como “Compensacao Financeira pela Utilizagdo dos Recursos Hidricos para Fins de
Geragao de Energia Elétrica” (CFURH), “Compensa¢do Financeira pela Exploracdo de
Recursos Minerais” (CFEM) e “royalties” *.

Especificamente no setor de petroleo ¢ gas, a arrecadagdo de royalties gerados
pela prospec¢ao daquelas misturas aumentou substancialmente apos a edigdao da Lei n°
9478, de 6 de agosto de 1997, conhecida como a Lei do Petréleo. Essa lei determinou
um aumento na arrecadagdo dos royalties para os Municipios beneficiados, causado

principalmente pela alteracdo da aliquota de 5% para até 10% da produgao™.

Os royalties incidem sobre a produg¢do mensal do campo produtor’’. O Decreto
n°® 2.705, de 1998, que regulamentou a Lei do Petroleo, define critérios para calculo e
cobranca das participagdes governamentais aplicadveis as atividades de exploracdo,
desenvolvimento e produgdo de petrdleo e gis natural, de que trata a Lei. Essa
compensagdo financeira, devida pelos concessiondrios dessas atividades, representa a

apropriacdo de parcela da renda gerada por aquele setor®.

¥ A expressdo “royalties” é adotada, de modo amplo, no setor de petréleo e gas. No setor elétrico, essa
expressao so € utilizada para o caso da hidrelétrica Itaipu, um empreendimento binacional.

Essa aliquota pode ser reduzida a um minimo de 5%, tendo em vista os riscos geoldgicos e as
expectativas de producdo, entre outros fatores.

Além dos royalties, os concessionarios estdo sujeitos ao pagamento de Participacdo Especial,
compensagdo financeira extraordindria estabelecida pela Lei do Petroleo para campos de grande
volume de produgdo ou de grande rentabilidade, e ao pagamento pela ocupagao ou retencdo de area.

Os royalties sdo distribuidos aos Estados, Municipios, a0 Comando da Marinha, ao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia e ao Fundo Especial administrado pelo Ministério da Fazenda, que os repassa aos
Estados e Municipios de acordo com os critérios definidos em legislacdo especifica. Sdo recolhidos
mensalmente pelas empresas concessionarias por meio de pagamentos a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN).
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Segundo o art. 7° ¢ o art. 8° do Decreto n°® 2.705, de 1998, o valor a ser pago
pelos concessionarios ¢ obtido multiplicando-se trés fatores. O primeiro deles se refere a
aliquota dos royalties do campo produtor, que, como ja assinalado, pode variar de 5% a
10%. O segundo, a producdo mensal de petroleo e gas natural do campo. Finalmente, o
terceiro esta associado ao prego de referéncia dessas misturas de hidrocarbonetos, no

més considerado.

De modo simplificado, pode-se dizer que:

Royalties = Aliquota x Valor da producao
Valor da producéo =V petroleo X P petroteo + V on X P gn

Onde:

Royalties = valor decorrente da produgdo do campo no més de apurac¢do, em Reais;

Aliquota = percentual previsto no contrato de concessdo do campo;

Vpetrsieo = Volume da produgao de petroleo do campo no més de apuragao, em m?;

Pretrsieo = € 0 prego de referéncia do petroleo produzido no campo no més de apuragao, em
R$/m3;

Vn = volume da produgao de gas natural do campo no més de apuragao, em m?;

Pen = preco de referéncia do gas natural produzido no campo no més de apuragdo, em R$/m>.

A Compensagdo Financeira pela Utilizagdo dos Recursos Hidricos para Fins de
Geracao de Energia Elétrica (CFURH) ¢ um percentual que as concessiondrias e
empresas autorizadas a produzir energia — por meio de geragdo hidrelétrica — pagam
pela utilizagdo de recursos hidricos. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
gerencia a arrecadacdo e a distribuicdo dos recursos entre os beneficiarios, ou seja, os

Estados, os Municipios e alguns 6rgdos da administracao direta da Unido.

A CFURH foi instituida pela Lei n® 7.990, de 1989, em cujo art. 2°, ja revogado,
ficava estabelecido um percentual global de 6% sobre o valor da energia, a ser pago, sob
forma de compensagdo, pelos concessiondrios de energia elétrica aos Estados e
Municipios em cujos territorios estivessem instaladas usinas hidrelétricas ou que

tivessem areas invadidas por aguas dos respectivos reservatorios.

A Lei n° 7.990, de 1989, nao definiu, contudo, os percentuais que caberiam aos
entes federativos. A Lei n°® 8.001, de 13 de margo de 1990, preencheu essa lacuna, ao
definir os percentuais destinados a cada esfera federativa. Nesse caso, 45% iriam para

os Estados, 45% para os Municipios e 10% para o Poder Executivo.
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A Lei n° 9.648, de 1998, estabelece 0 montante a ser recolhido mensalmente,
correspondente a um percentual sobre o valor da energia produzida®. Do total
arrecadado, 45% dos recursos sdo destinados, mensalmente, aos municipios atingidos
pelos reservatérios das usinas hidrelétricas, enquanto que os Estados tém direito a

outros 45%.*

Cabe ressaltar que o valor arrecadado deve ser pago aos entes federados em
cujos territorios se localizarem instalacdes destinadas a producdo de energia elétrica, ou
que tenham éareas invadidas por aguas dos respectivos reservatdrios, e a orgdos da

administracio direta da Unido™.

O rateio desses recursos entre os Municipios obedece a dois critérios, ou seja, o
repasse € associado a area inundada pelos reservatérios das usinas hidrelétricas e ao
ganho de energia por regulariza¢do de vazao. O primeiro critério, de facil entendimento,
constitui uma compensacao financeira para o conjunto de impactos socioecondmicos —
e, em alguma medida, ambientais — sobre um ou mais Municipios atingidos pela

formacao de um ou mais reservatérios de hidrelétricas.

J& o segundo critério pondera o fato de a 4gua existente no reservatorio da usina
ndo ser a unica responsavel pela quantidade total de energia gerada. Isso porque uma
parcela dessa energia, em muitos casos, sO ¢ obtida devido a 4gua represada nos
reservatorios de outras usinas, situadas a montante — ou seja, rio acima. Desse modo, ha
um percentual da co