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RESUMO

As preocupacdes com a degradacdo ambiental cada vez mais visivel em meados do século XX
mobilizaram as Conferéncias da Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU) sobre meio ambiente
em Estocolmo (1972) e no Rio de Janeiro (1992). Esse movimento deu origem as politicas
ambientais no Brasil, marcadas pelas concepcfes de meio ambiente da época. A Politica
Nacional do Meio Ambiente, de 1981, cria instrumentos para compatibilizar o desenvolvimento
econdmico-social com a preservacdo da qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico. O
controle de empreendimentos poluidores € feito por meio do licenciamento e da avaliacéo de
impactos ambientais. Ja a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos ¢ uma
ferramenta da Politica para a conservacdo da biodiversidade. No Brasil, estes instrumentos
embasam a compensacdo ambiental, a qual garante recursos de empreendimentos licenciados
para criacdo e manutencdo de unidades de conservacdo. Internacionalmente, o objetivo da
compensacao é alcancar a equivaléncia entre perdas e ganhos em termos de biodiversidade, de
forma mensuravel. Nesta dissertacdo é investigada a possibilidade da compensacdo ambiental
no Brasil ser considerada um mecanismo gerador de ganho ambiental ou que garanta,
minimamente, ndo haver perda de biodiversidade na implantacdo de projetos licenciados. Os
estudos de caso evidenciaram que o procedimento de licenciamento ndo aponta claramente a
conexdo entre os impactos identificados nos estudos ambientais, e as medidas de mitigacao e
compensacao executadas. As compensacdes, no entanto, revelaram que ha equivaléncia
ecologica entre a area impactada e as unidades de conservacdo beneficiadas. Conclui-se que a
ferramenta de compensacdo ambiental brasileira apresenta potencial de contribuicdo para a
perda zero de biodiversidade nos empreendimentos licenciados, sendo necessaria a adequacao
no procedimento de licenciamento para a utilizagdo da hierarquia de mitigacao, e a exigéncia
de medidas compensatorias que sejam mensuraveis e que garantam a equivaléncia ecolégica
entre as areas impactadas e protegidas.

Palavras-chave: Offset. Avaliacdo de impacto. Licenciamento. Biodiversidade. Unidade de
conservacao. Desenvolvimento sustentavel.



ABSTRACT

Worries about the ever more visible environmental degradation in the mid-twentieth century
ignited the United Nations’ (UN) Conferences on the Environment in Stockholm (1972) and in
Rio de Janeiro (1992). This movement originated environmental policies in Brazil, marked by
the period’s understanding of environment. The 1981 National Environmental Policy creates
instruments to reconcile social-economic development and preserving environmental quality
and ecologic balance. Polluting enterprises are controlled through licensing and the
environmental impact assessment. The creation of protected areas is tool in the policy for
biodiversity conservation. In Brazil, these instruments are the foundation of environmental
compensation (offset), which guarantees resources from licensed enterprises to create and
maintain conservation units. Internationally, the goal of offset is to reach the equivalency
between gains and losses in terms of biodiversity in a measurable way. In this dissertation, the
possibility of environmental compensation in Brazil being considered a mechanism to generate
environmental gain and to guarantee, at a minimum, no loss of biodiversity in the establishment
of licensed projects is investigated. Case studies show that the licensing procedure has no clear
connection between impacts identified by environmental studies and executed mitigation and
compensation measures. Compensations, nevertheless, reveal that there is ecologic equivalency
between the impacted area and the benefited conservation units. In conclusion, Brazil’s
environmental compensation tool presents the potential to contribute to zero net loss of
biodiversity in licensed enterprises. However, it is necessary to adjust the licensing procedure
in order to use mitigation hierarchy, and the requirement of measurable compensatory ecologic
equivalency measures.

Keywords: Offset. Impact assessment. Licensing. Biodiversity. Protected area. Sustainable
development.
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1 INTRODUCAO

Compatibilizar o desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade
do meio ambiente e do equilibrio ecoldégico € um dos objetivos da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), Lei n° 6938, de 1981. Mais que um objetivo, trata-se de um grande desafio
assumido pelo pais na década de oitenta. As alteracdes ambientais provocadas pelas acdes
humanas causam consideraveis impactos a biodiversidade por meio da supressao de hébitats
nos projetos de desenvolvimento (MCKENNEY e KIESECKER 2010; QUETIER e
LAVOREL, 2011).

Para concretizar este objetivo, que dialoga com a conservacdo da biodiversidade, a
PNMA estipula ferramentas de controle ambiental de atividades potencialmente poluidoras e
de preservacdo dos ecossistemas. Dentre elas estdo o licenciamento, a avaliacdo de impactos
ambientais e a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos — como as unidades de
conservacdo. A compensacdao ambiental € um mecanismo financeiro estabelecido pela Lei n°
9985 de 2000, que perpassa estas trés ferramentas e gera recursos de empreendimentos

licenciados para a criacdo e manutencdo de unidades de conservacao.

Os programas governamentais, como o0 Programa de Aceleracdo do Crescimento,
exemplificam investimentos em obras que podem causar significativos impactos ambientais.
Grandes investimentos em infraestrutura, mineracgdo e energia constituem fonte de incremento
de impactos ambientais negativos ao territorio. Os projetos sdo alvo de licenciamento e
avaliacdo de impacto ambiental, instrumentos que evitam e atenuam 0s impactos, mas que ndo

conseguem impedir a existéncia de efeitos negativos.
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Segundo Villarroya e Puig, (2010), mesmo que tomadas todas as medidas para evitar e
mitigar impactos em projetos submetidos & avaliagdo de impactos ambientais, 0s recursos
naturais presentes originalmente no local diminuem. N&o € possivel, somente com o controle
ambiental, reverter totalmente os impactos de hidroelétricas, rodovias e outros grandes projetos

de infraestrutura, por exemplo.

Nesta dissertacdo é proposta discussao sobre a possibilidade da compensagdo ambiental
estipulada pela Lei n° 9985 de 2000, que criou o Sistema Nacional de Unidades de Conservacgéo
(Snuc), ser considerada como um mecanismo que propicia a ndo existéncia de perdas de
biodiversidade, ou até a geracdo de ganho ambiental. Esta espécie de saldo positivo nos projetos
licenciados seria possivel visto que, em tese, 0s impactos ambientais de empreendimentos
devem ser evitados, minimizados e mitigados no proprio processo de licenciamento. Impactos
irreversiveis ou ndo mitigaveis seriam alvo de medidas de compensacdo. E as medidas
compensatdrias, por sua vez, poderiam ser desenhadas para se auferir ganhos em termos de

conservacao da biodiversidade.

A relacdo entre os instrumentos licenciamento, AIA e compensac¢do no arcabouco legal
brasileiro se da pela interdependéncia de seus procedimentos. Contudo, as caracteristicas das
ferramentas aplicadas a compensacdo ambiental nem sempre permitem que se faca uma
correlacdo direta entre o impacto causado pelos empreendimentos e os possiveis ganhos para a
conservacao da biodiversidade.

Ainda que sem uma conexdo direta com os impactos dos empreendimentos, a
compensacao é reconhecida fonte de recursos para a consolidacao das unidades de conservacéo,
e pode contribuir para a perpetuacdo de areas que preservam as caracteristicas naturais dos
locais afetados pelos empreendimentos. E necessario avaliar se de fato esta ferramenta vem

cumprindo seu papel.

O objetivo geral desta dissertacdo € investigar a potencialidade do modelo de
compensacdo ambiental adotado no Brasil em eliminar as perdas de biodiversidade causadas
por projetos de desenvolvimento e alimentar a discusséo sobre o papel da avaliagcdo de impactos
(AlA) no licenciamento ambiental federal. Para tanto, foram definidos os seguintes objetivos

especificos:
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» Examinar o contexto de surgimento das politicas ambientais que formam o arcabouco
da compensacdo ambiental;

» Comparar as etapas do processo de licenciamento definidas em legislacdo com as etapas
da avaliagdo de impacto ambiental suscitadas por pesquisadores, e relacionar a politica
de estabelecimento de unidades de conservacao;

» Pesquisar modelos de compensacdo ambiental (offset) existentes em outros paises, seus
objetivos, premissas e critérios para comparar com 0 mecanismo brasileiro;

» Expor e analisar o modelo de compensac¢ao ambiental adotado no Brasil, contemplando
seu historico e os aspectos relacionados a selecdo das unidades de conservagédo
beneficiarias desta politica; e

» Investigar, por meio de estudos de caso em licenciamentos de empreendimentos de
significativo impacto ambiental que tenham finalizado o processo de compensacao e
cuja aplicacdo tenha sido efetivada, a possibilidade de neutralizar as perdas de
biodiversidade.

Para subsidiar a avaliacdo sobre a compensacdo ambiental esta dissertacdo organiza em
capitulos a contextualizacdo do surgimento das politicas ambientais, a fundamentacéao teorica
sobre a compensacao, um exame sobre o instrumento no Brasil e em dois outros paises, e a
discussdo de dois estudos de caso. Os capitulos aqui apresentados sdo sempre permeados com
ponderacdes e constatacfes da autora, advindas de reflexdes de mais de uma década de atuacao
no licenciamento ambiental federal. Transformar a experiéncia profissional em pesquisa
académica é também um desafio desta dissertacdo, na medida em que parte dos achados praticos

ndo é passivel de verificacdo na literatura.

O capitulo que se segue a esta introducdo investiga 0s momentos histéricos que marcam
as concepcBes sobre natureza, desenvolvimento sustentadvel e meio ambiente na
contemporaneidade. Esse mergulho visa a melhor compreender o contexto econdémico e politico
que envolve o aparecimento das politicas ambientais relacionadas ao tema da dissertacdo. Nesse
sentido, sdo exploradas as Conferéncias da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU) sobre meio
ambiente, em Estocolmo (1972) e no Rio de Janeiro (1992), e a influéncia do processo de
globalizacdo ambiental. A legislacdo que fundamenta a compensacdo ambiental é entdo

apontada e examinada do ponto de vista desses elementos.

O terceiro capitulo apresenta os instrumentos da principal politica publica relacionada

ao tema desta dissertagdo, a PNMA, e que envolvem a compensacdo ambiental. Discute-se 0
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papel do licenciamento e da avaliagcdo de impacto ambiental na identificagcdo dos impactos e na
determinacdo e implantacdo das medidas de mitigacdo. A criacdo de espagos especialmente
protegidos ¢é avaliada enquanto ferramenta de conservacdo da biodiversidade. Sao
contemplados aspectos legais, conceitos e procedimentos envolvidos na implementacdo destes

instrumentos.

Entendendo que os trés instrumentos tratados no capitulo 3 sdo balizadores da
ferramenta denominada compensagéo ambiental, o quarto capitulo busca examinar o referencial
tedrico sobre a adocdo de politicas de compensacdo. Abordam-se aspectos conceituais, a
importancia da adocao da hierarquia de mitigacao, e os critérios propostos por diversos autores
para considerar a compensacdo ambiental como politica que promove a perda zero de

biodiversidade e a geracdo de ganhos ambientais.

O quinto capitulo pretende expor de forma analitica 0 modelo de compensacédo
ambiental adotado hoje no Brasil. E contemplado o histdrico, procedimentos, limitacoes e
resultados recentes do modelo. Além do caso brasileiro, sdo abordadas as experiéncias
espanhola e colombiana na adocéo e implementacao de politicas de compensacédo atreladas a

avaliacdo de impactos de projetos de desenvolvimento econémico.

Por fim, sdo apresentados no sexto capitulo dois estudos de caso sobre empreendimentos
que passaram pelo licenciamento ambiental federal e tiveram definidas, e executadas, as
medidas de compensacdo. Com dados do processo de licenciamento e avaliagcdo de impactos
buscou-se investigar se as medidas de compensacdo ambiental adotadas sdo capazes de
promover a concepcdo de perda zero de biodiversidade na implantacdo desses
empreendimentos, em discussdo com base na fundamentacdo apresentada nos capitulos

anteriores.
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2 CONTEXTO POLITICO E ECONOMICO EM QUE SURGEM AS
POLITICAS DE LICENCIAMENTO, AVALIACAO DE IMPACTO E
COMPENSACAO AMBIENTAL NO BRASIL

As politicas que regem o0 uso e a protecdo dos recursos naturais carregam consigo as
influéncias da conjuntura politica e econdmica do pais e refletem as concepcdes de ambiente e
natureza que se sobressaem no marco do contexto histérico e social em que sdo elaboradas.
Gestores publicos, politicos e tomadores de decisdo devem possuir o conhecimento e a expertise
necessarios para atuar no desenvolvimento das normas que irdo afetar a vida de milhares de
pessoas. Ndo se pode desprezar, entretanto, que a formulacdo das normas releva tanto a
objetividade dos conhecimentos tedricos na tematica ambiental e juridica, quanto a
subjetividade implicita em valores e visdes culturais dos atores sociais envolvidos, construidas
historicamente (Padua, 2014). Assim, o conjunto dos conhecimentos e conceitos aprendidos e
apreendidos ao longo de trajetorias particulares vai formar o arcabougo a partir do qual foram

arquitetadas as diretrizes e normas sobre o licenciamento e a compensacdo ambiental.

Um dos momentos historicos que marcam as percep¢des sobre natureza, ecologia,
desenvolvimento sustentdvel e meio ambiente na contemporaneidade, emerge na segunda
metade do século XX. Nesse momento sdo travadas discussGes no cendrio nacional e
internacional, com destaque para as Conferéncias da Organizacdo das NacGes Unidas (ONU)
sobre meio ambiente em Estocolmo (1972) e no Rio de Janeiro (1992), e respectivos eventos
preparatdrios. Atrelado as referidas percepcBes sobre ambiente e natureza esta o processo da
globalizagdo contemporédnea, que vem também influenciar a formulacdo das politicas

ambientais ao final do século XX.

Neste capitulo, busca-se contextualizar a discussdo sobre a tematica ambiental no
periodo que inicia em meados da década de 1970 e avanca até o inicio dos anos 2000 e sua
relacdo com as Conferéncias internacionais sobre meio ambiente, para entdo avaliar a influéncia
das concepcbes do periodo nas normas legais que embasam o instituto da compensacao
ambiental. Sera ainda explorada a insercdo do processo da globalizagdo nesse contexto,

considerada sob duas dimensdes propostas por Viola (1996): a ecoldgico-ambiental, dos riscos
17



e efeitos negativos ambientais; e a cientifico-tecnoldgica, da aceleragéo do compartilhamento
de informacéo e de tecnologias.

A delimitacdo do periodo — de 1970 a 2000 — leva em consideracdo que a instalacdo de
atividades potencialmente poluidoras no Brasil passou a ter seus impactos avaliados, mitigados
e compensados principalmente a partir da adocdo de leis e resolugdes que surgiram entre 0s
anos 1981 e 2000. Esses marcos normativos estabeleceram as regras gerais para o licenciamento
ambiental, a avaliacdo de impactos, a criagdo de areas protegidas e a compensacao ambiental,

objetos desta dissertacao.

Evidentemente, as preocupacfes com a degradacdo ambiental ndo se iniciaram no
século XX. No Brasil, ha registros de movimentos e escritos em defesa do meio ambiente ainda
no inicio do século XIX (DIEGUES, 2001; PADUA, 2014), especialmente em relacdo a
derrubada de florestas. Entretanto, como assinalado na delimitacdo do problema proposto nesta
pesquisa, 0 curso das politicas ambientais no Brasil foi influenciado pelos grandes
acontecimentos internacionais ocorridos a partir da segunda metade do século XX, com

destaque para as Conferéncias de Estocolmo em 1972 e do Rio de Janeiro, em 1992.

Nesse sentido, serdo aqui abordadas a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA)
editada em 1981, por meio da Lei n° 6938, com diretrizes sobre gestdo e uso de recursos
naturais; as ResolucGes do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) n° 01, de 1986,
e n° 237, de 1997, sobre avaliacdo de impactos e licenciamento ambiental; a Resolugédo
CONAMA n° 10, de 1987, que primeiro exigiu a compensacao ambiental; e a lei do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (Lei do Snuc), Lei n° 9985, de 2000, que
trouxe status de lei para a exigéncia de compensacdo ambiental pela implantacdo de
empreendimento de significativo impacto. Diversas normas ambientais foram elaboradas ou
estavam vigentes nas trés décadas aqui consideradas, certamente merecedoras de avaliacdo
semelhante. Todavia, as normas elegidas nesta dissertacdo como foco de reflexdo sdo aquelas
que se constituem nos pilares que sustentam as analises quanto a efetividade da compensacéo
ambiental no processo de licenciamento e avaliacdo de impactos. Espera-se, com esta discussao,
enriquecer a avaliagdo das politicas ambientais cujos desdobramentos serdo tratados nos
capitulos vindouros, colocando-as sob a perspectiva histérica de sua concepcdo e

implementacéo.

2.1 O contexto da globalizacdo ambiental
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Acerca da relacdo entre globalizacdo e probleméatica ambiental, a discussdo aqui
proposta apoia-se nos ensinamento de Viola (1996). De acordo com o autor, a tomada de
consciéncia da globalizacdo do risco e da degradacdo ambiental se da em meados da década
1980, influenciada pelo potencial destruidor das armas nucleares e pela contaminacdo das
industrias (VIOLA, 1996).

O acidente com o reator nucelar de Chernobyl, em 1986, na Ucrania, traz a tona o
potencial de destruicdo das plantas de geracdo de energia e relembra o de armas nucleares, como
as bombas lancadas em Hiroshima e Nagasaki no Japao, em 1945. A ampliacdo do uso de
plantas nucleares para geracdo de energia elétrica na década de 1980 acontece em momento de
conflito entre poténcias que dominam armas nucleares, 0 que expande a percepg¢éo de risco do

uso desta tecnologia.

A contaminacdo industrial referida por Viola (1996), especialmente a poluicdo do ar e
das &guas, muito préxima e perceptivel a populacao, ndo se restringe as fronteiras politicas entre
cidades ou paises. As caracteristicas de dispersdo dos poluentes fazem com que possam gerar
efeitos negativos em locais muito distantes da fonte geradora. No contexto de risco de acidentes
nucleares e de poluicdo, ambos com potencial de afetacao supranacional (globalizacdo do risco
e da degradacdo), passa-se a observar e a temer ndo apenas a degradagdo autdctone, mas
também as consequéncias oriundas das acBes de paises ou estados vizinhos e até mesmo

distantes.

A chegada do homem a lua e a divulgagdo da imagem do “planeta azul” ¢ vista por Viola
(1996) como um ponto de inflexao a partir do qual a globalizacdo ambiental vai consolidar sua
imagem. Essa dimensdo da globalizacdo € considerada de extrema importancia pelo autor, visto
que influencia e transcende a tematica ambiental. A repercussdo nas praticas cientificas e em

concepcdes acerca da realidade social é destacada na fala do autor:

A dimensdo ecoldgica-ambiental constitui 0 mais poderoso dos processos de
globalizacdo com repercussdes extraordinarias sobre a atividade cientifica e
sobre os conceitos basicos que utilizamos para conhecer a realidade social.
(VIOLA, 1996, p. 23-24).

Para o autor, a percepcéo da globalizagcdo ambiental leva a sociedade a considerar o que
chama de “sistema global”, que compreende tanto a realidade social quanto a natural. Viola
(1996) e Acot (1990) chamam a atencdo para o delicado equilibrio da biosfera e para a

necessidade de uma abordagem sistémica do mundo, com a consciéncia de que a Terra constitui
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“nosso unico ambiente”, um grande ecossistema. Embora Pascal Acot (1990) ndo mencione
explicitamente a globalizagdo, ambos autores argumentam sobre a necessidade de conceber as
interacdes do social e do natural também em escala planetéaria. Pode-se perceber que a nogéao
de “sistema global” proposta por Viola (1996) envolve as matuas influéncias sofridas na
dindmica dos meios natural e social, suas inter-relagdes em um ambiente singular e finito, e a

percepcédo de que acOes locais podem ter efeitos globais, e vice-versa.

Mais recentemente, Padua (2014) agrega a dimensdo politica a discussdo sobre
globalizacdo ambiental em seu artigo sobre os fundamentos da histdria ambiental. Para o autor,
uma das consequéncias do avanco da globalizacéo é que a agenda politica passa a ser dominada
pela teméatica ambiental. Destaca, também, o crescimento da producdo cientifico-tecnoldgica e
da velocidade dos meios de comunicagdo como indutores desse fendmeno. Como num processo
de retroalimentacéo, a discussdo ambiental ““se tornou ao mesmo tempo criadora e criatura do
processo de globalizacdo” (PADUA, 2014).

Viola (1996) aponta que entre as décadas de 1960 a 1980 a preocupacao da sociedade
com as questdes ambientais € crescente. Ao final desse periodo surgem as Organizagdes Néo-
Governamentais (ONG) ambientalistas, agéncias estatais e grupos e instituicdes cientificas que
pesquisam questfes ambientais. O autor argumenta que no ambito da preocupacdo com a
globalizacdo da degradacéo e da discussdo da teméatica ambiental, emergem, também, agéncias,
organizagcOes e tratados encarregados de lidar com essas questbes, 0s quais ultrapassam
fronteiras nacionais e sdo a base de um processo de construcdo de instituices de
governabilidade global. Na otica de Ribeiro (2003) esse processo de emergéncia de novas
organizacOes corresponde a “articula¢do da ordem ambiental internacional”, na qual os tratados
firmados pelos paises e instituices como a ONU tém papel preponderante nas decisfes em
nivel global quanto a regulacdo dos temas socioambientais. Se por um lado nao foram criadas
novas instituicbes de governabilidade global, como previsto por Viola em 1996, por outro,
observa-se o crescente fortalecimento e importancia da ONU e das Conferéncias e tratados por
ela organizados no intuito de estabelecer metas de desenvolvimento sustentavel, preservacédo

ambiental e combate & mudanca no clima.

Ao final do século XX, o movimento ecolégico ou ambientalista, antes isolado e
desarticulado, se transforma em um importante movimento multissetorial (VIOLA, 1996;
PADUA, 2014). A ecologia foi incorporada ao imaginario coletivo, extrapolando os muros das

universidades para “inspirar o estabelecimento de comportamentos sociais, agdes coletivas e
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politicas plblicas em diferentes niveis de articulagio, do local ao global” (PADUA, 2014, p.
3). Entre os eventos de ambito internacional que propiciaram um olhar multidimensional e

multissetorial do ambiente esta a Conferéncia de Estocolmo, com ampla repercusséo no Brasil.

2.2 A Conferéncia de Estocolmo e seus reflexos no Brasil

O exame dos eventos internacionais € particularmente relevante para perceber a
mudanga gradual de posicionamento do governo brasileiro perante as questdes ambientais. A
partir da postura governamental, pode-se compreender o ambiente politico em que se
desenvolveram as politicas ambientais no pais e como foram influenciadas pelo contexto

internacional.

A primeira Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente teve lugar em
Estocolmo, em 1972, onde Brasil e China lideraram a alianca dos paises contrarios a reconhecer

a gravidade dos problemas ambientais (VIOLA, 1996) e suas consequéncias para a sociedade.

A atitude dos paises liderados por Brasil e China se deu em resposta a posi¢ao dos paises
que propunham parar o crescimento econdmico, baseados em um dos principais documentos
técnicos preparatorios da discussdo em Estocolmo. O documento intitulado “Limites do
Crescimento” (The Limits to Growth) acabou sendo ancora da Conferéncia (BRAUN, 2005
apud OLIVEIRA, 2012). Foi produzido pelo Instituto Tecnoldgico de Massachussets (MIT),
coordenado por Dennis Meadows, por isso também denominado Relatério Meadows.

O Relatorio foi elaborado a partir de modelagens em computadores de Gltima geragéo,
gue simulavam as consequéncias do crescimento populacional e industrial e sua relacdo com a
disponibilidade de recursos no planeta. O resultado do estudo do MIT foi publicado sob a forma
de um resumo de “carater catastréfico, que indicava a fome, a poluicdo e o crescimento
demogréfico como vildes de um futuro sombrio” (OLIVEIRA, 2012, p. 78). Como alternativa
ao futuro sombrio da superpopulacéo, poluicéo e falta de alimentos, preconizava uma profunda
mudanca nos padrdes de producdo e consumo e a preservacao e recuperacao de areas naturais,
e para tanto pregava o que chamou de “crescimento zero” (OLIVEIRA, 2012; LAGO, 2007).
Parar o crescimento econémico e populacional seria a alternativa, segundo o Relatorio, para
cessar 0 aumento da poluicdo industrial e com isso conter o comprometimento das reservas do

planeta.
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A Conferéncia foi marcada pela oposicao entre os paises considerados desenvolvidos e
aqueles subdesenvolvidos, ou em desenvolvimento (VIOLA, 1996) resultando em uma “grave
cisdo Norte x Sul” (OLIVEIRA, 2012, p. 81). Abstraidas as questdes politicas envolvidas nas
discussoes (socialismo versus capitalismo), os paises desenvolvidos defendiam acGes para frear

a degradacdo ambiental, apoiados nos estudos do Instituto de Tecnologia de Massachusetts.

J& os paises subdesenvolvidos buscavam um arranjo menos conservador (LAGO 2007)
que considerasse seu atual estagio de crescimento econémico para se igualar aos padrdes de
vida e consumo usufruidos pelos paises desenvolvidos. Contudo, diante da pressdo dos paises
desenvolvidos pelo crescimento zero, acabaram por posicionar-se na Conferéncia, também de
forma extremada, pelo desenvolvimento a qualquer custo (OLIVEIRA, 2012). Esse
posicionamento pode ser visto como uma resposta em mesma medida, ou contrabalanco, ao
Relatério Meadows. Nas palavras de Oliveira (2012, p. 80), o Relatorio continha uma solucao
que “ndo implicava, evidentemente, em distribuir a riqueza ja produzida mundialmente, mas
congelar o crescimento para que as nacles periféricas ndo atingissem o mesmo grau de
desenvolvimento dos paises mais ricos, e, por conseguinte, aumentasse a pressao sobre 0s
‘recursos’ da natureza.”, num claro desequilibrio de oportunidades visando a manutencdo de

poder politico e econémico.

Para Acot (1990), em relacdo a concepcao de ambiente predominante nas discussdes de
Estocolmo, ha uma busca pelo retorno da natureza como meio, devendo o homem se adaptar as
suas leis e a ordem natural. Essa posicdo reflete a repercussdo mais ampla do Relatério do MIT,
de concepcdo tecnicista biocéntrica. Pode-se inferir que a defesa e divulgacao desse Relatério
pelos paises desenvolvidos, apoiados pelas ONG ambientalistas, e a nogdo de verdade cientifica
que envolvia os estudos elaborados com computadores de Ultima geracdo, fez com que ele se
sobressaisse dentre os documentos da Conferéncia de Estocolmo. Tal sua importancia que
Ribeiro (2003) avalia que na conferéncia de Estocolmo a atividade econémica foi praticamente
desconsiderada, tendo prevalecido uma visdo cientifica preservacionista. Segundo John
McCormick (1992) apud Oliveira (2012) o relatério do MIT teve como objetivo chocar as

pessoas para incitar uma maior mobilizacdo em torno das questdes ambientais.

Lago (2006, p. 49) destaca que na conferéncia “ficou clara a diferenga entre ONGs
naturalistas ou conservacionistas, mais tradicionais, e as ONGs ambientalistas militantes, que
colocavam em questdo o desenvolvimento baseado na industrializacdo e que passaram a ter

papel muito mais destacado na evolucdo do debate ambiental”. Com isso, traz o olhar da
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participagdo da sociedade civil como um contraponto a tese de que em Estocolmo prevaleceu
uma visdo estritamente biocéntrica. Esse contraponto também foi visto na participacdo dos
paises subdesenvolvidos que ndo aceitaram a proposi¢cdo de cessar o crescimento (LAGO,
2007), mais por razdes econdémicas do que ambientais, certamente, reflexo da concepcéo de que

o0 desenvolvimento econdmico é o catalizador dos processos de melhoria da qualidade de vida.

A maior atengdo dada ao relatério do MIT nédo se consubstanciou em maior peso na
elaboracdo da Declaracdo final da Conferéncia. No documento se evidencia a relacdo de
pertencimento, de mutua influéncia e interdependéncia entre 0 meio ambiente e 0 homem. Nesta
concepgdo 0 homem ¢é tido ao mesmo tempo como criador e criatura do meio que o cerca.
Também se destacou na Declaragdo a visdo de dominagdo do homem em relagdo ao meio por

forca da tecnologia — capaz de evitar a degradacao.

A Conferéncia de Estocolmo lanca as bases para legislacdo ambiental internacional ao
tempo em que une a proibicdo de armamentos atdbmicos com a preservacdo do meio ambiente.
O evento tem destacada importancia por abordar em um encontro de cpula ndo apenas aspectos
ambientais, mas questdes sociais polémicas como a condenac¢do da discriminacao racial e do
colonialismo (ACOT, 1990).

No contexto brasileiro, 0 modelo de desenvolvimento vigente no a época — década de
1970 — era baseado na exploragdo direta dos “infinitos” recursos naturais. O objetivo primordial
das agdes do governo militar era o crescimento econémico, 0 que afastava as preocupacoes
ambientais da ordem do dia. A posicao oficial brasileira entre 1970 e meados da década de 1980
defendia a incompatibilidade entre desenvolvimento e protecdo ambiental, sendo que o
primeiro ndo poderia ser sacrificado em prol de salvaguardas ambientais (VIOLA, 1996;
PECCATIELLO, 2011). Em oposicdo aos desenvolvimentistas, empresarios e politicos,
predominavam no pais as concepcdes de natureza ligadas as visdes preservacionistas de

organizagOes ndo governamentais e de institutos de pesquisa.

O acelerado crescimento econdémico e demografico nas décadas de 1970 e 1980 no
Brasil aprofundou o uso e a consequente degradacdo e escassez dos recursos naturais, que
passou finalmente a ser percebida pelos economistas (CAVALCANTE, 1996). Pode-se ilustrar
essa afirmacdo com a situagdo de severa poluicdo do ar, da 4gua e o desmatamento na cidade
de Cubatio, em Sdo Paulo, “reconhecida” internacionalmente ao final da década de 1980 pela

ONU como municipio mais poluido do mundo. A problemética ambiental deixa de ser vista
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como uma consequéncia externa e de exemplos historicos distantes de degradacdo e poluicado
qguando se constata a “possibilidade de sua replicacdo onde quer que se adotem padrdes
semelhantes de uso destrutivo da terra” (PADUA, 2014, p. 5).

A grande visibilidade da degradacdo ambiental aliada ao inicio da transi¢cdo democratica
no pais no inicio da década de 1980, foram fatores que propiciaram a edi¢do da Politica
Nacional de Meio Ambiente (VIOLA, 1996), além da movimentagdo em torno da temaética
ambiental pela Conferéncia de Estocolmo. Esse movimento em torno das questdes ambientais
no pais cresceu a ponto do Brasil sediar uma das mais influentes conferéncias internacionais

sobre o tema.

2.3 A Conferéncia do Rio de Janeiro em 1992 (Rio-92)

A Ri0-92 foi a primeira conferéncia realizada apés a criacdo da Comissdo Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), em 1983, pela Assembleia Geral da ONU. A
Comisséo ficou responsavel por realizar estudos e editar o documento considerado base da
Conferéncia. Denominado “O Nosso Futuro Comum” (Our Common Future) o documento de
1987 ficou conhecido como Relatério Brundtland. O documento apresenta ao mundo o conceito
de desenvolvimento sustentavel e a tematica ganha lugar no discurso politico, ultrapassando a
visdo cientifica de Estocolmo, para considerar aspectos ambientais do desenvolvimento em uma
perspectiva econbmica, social e politica (REDCLIFT, 2006). Para Oliveira (2012, p. 84), como
consequéncia da divulgacdo do Relatério Brundtland se cria “a matriz discursiva do
desenvolvimento sustentavel, que segundo o0s pressupostos contidos no documento é a base

para uma utiliza¢do mais adequada da natureza para satisfagao das necessidades humanas”.

Segundo Ribeiro (2003) a Conferéncia Rio 92 é um marco que “(...) altera a
compreensdo da tematica ambiental em carater internacional inaugurando o bindmio
conservacao-desenvolvimento”. Nela se buscou enquadrar as atividades econémicas dentro de
mecanismos de protecdo ambiental ou de restricdo de atividades (RIBEIRO, 2003), diferente
da visdo preservacionista que predominou em Estocolmo. Essa mudanca so foi possivel com a
formagéo de novas concepgdes sobre meio ambiente, nas quais se afastam tanto a compreenséo
do homem como dominador da natureza quanto a da natureza como provedora infinita de

recursos para usufruto do ser humano.
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O Relatdrio, mesmo conciliador, também é alvo de contesta¢@es. Oliveira (2012) critica
a suposta equidade em relagdo a gestdo dos recursos naturais pelos paises, indicada no Relatério
Brundtland. Segundo o autor, o Relatorio “atingiu seu objetivo ao preconizar uma estratégia
dominante, de carater universalizante, sob 0 manto ideoldgico da natureza como bem comum
da humanidade como se houvesse uma apropriacédo igual das riquezas” (OLIVEIRA, 2012, p.
83).

Em comparacdo com a Conferéncia de 1972 houve um expressivo aumento do interesse
politico na questdo. A presenca de inimeros chefes de estado no Rio de Janeiro demonstra
maior comprometimento dos paises e uma maior visibilidade da teméatica ambiental. As
OrganizagBes Ndo Governamentais presentes & Rio 92 realizaram mais de 2 mil eventos
paralelos a conferéncia no forum internacional de ONGs e movimentos sociais, que deram

ampla visibilidade internacional ao evento (RIBEIRO, 2003).

Durante a Rio 92 um aspecto importante e controverso da teméatica ambiental é
levantado, com discussdes sobre padrio de consumo e desenvolvimento sustentavel. E um
contraponto ao conceito do relatério Brundtland que preconiza a garantia de atendimento as
“necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geracdes futuras atenderem
as suas proprias necessidades” (BRUNDTLAND, 1988, p. 46). Sdo promovidas discussdes
sobre 0 que seriam essas “necessidades”. A manutengdo dos padrdes de consumo dos paises
desenvolvidos foi vista como insustentavel inclusive se atingida pela geracdo da época. Para
Oliveira (2012, p.88) 0 uso do termo necessidade é tido como um “imbraéglio ideoldgico” e

constitui um “conflito imaginario” entre as geragdes presentes e futura.

Como resultado da Rio-92, além da promoc¢do do conceito de desenvolvimento
sustentavel, foram aprovados por 156 paises os documentos sobre os compromissos da Agenda
21 e a Declaracdo sobre florestas. Além disso, abriu-se a possibilidade de acordos para
Convencao sobre a Diversidade Bioldgica e a Convencao-quadro sobre mudancas climaticas.
A Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica (CDB) preconiza a conservacao da biodiversidade,
0 uso sustentavel de seus componentes e a divisdo equitativa e justa dos beneficios gerados com
a utilizacdo de recursos genéticos. A Agenda 21 é um programa estratégico de acdes que
estabelece um padréo de desenvolvimento ambientalmente racional, a ser desenvolvida pelos

paises em agendas nacionais com metas especificas.
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No Brasil, as premissas de controle ambiental das atividades econémicas, de forma a
promover o desenvolvimento em bases sustentaveis ja constavam na PNMA desde 1981. O
controle ambiental foi previsto na PNMA por meio do licenciamento, de padr6es de qualidade
e de zoneamento ambiental, embora sua implementacéo na pratica ainda se notasse de forma
bastante timida, sendo a Conferéncia Rio-92 importante espago de pressao para 0 cumprimento

da legislacéo.

A postura internacional do Brasil sobre as questdes ambientais, a despeito das bases da
PNMA ja terem sido estabelecidas, evoluiu a partir de 1987 quando as extensas queimadas na
Amazonia e no Cerrado ganham destaque internacional (VIOLA, 1996). A imagem do Brasil
se complica quando as organizacgdes nacionais e internacionais se mobilizam com a divulgagéo
do Relatorio Brundtland. Neste momento, os conflitos ambientais internos ao pais se desdobram
no assassinato do ativista e lider comunitario Chico Mendes. O fortalecimento de uma proposta
de desenvolvimento econémico com bases sustentaveis, no plano internacional, é
contemporaneo aos atos barbaros contra aqueles que ja defendiam essa pratica no Brasil. A
partir desses eventos, para Viola (1996), o Estado transforma sua postura na Conferéncia Rio-
92 e se reverte em um dos principais lideres na elaboracdo da Convencao sobre a Diversidade

Bioldgica, com posi¢des consistentes em relacdo a adocdo da Agenda 21.

No periodo de realizagdo da Rio-92 entra em cena no pais uma crise politica e
econdmica, com alta da inflacdo e escandalos politicos de corrupcdo. Para Viola (1996) o
fervilhar de ideias e praticas sociais que constituiu o que ele chama de Geragdo-92 do
movimento ambientalista ndo resistiu aos impasses gerados pela crise de governabilidade da
sociedade, influenciado também pela perda da importancia da questdo ambiental na opinido

publica.

2.4 As normas brasileiras

A tomada de consciéncia em relacdo aos efeitos globais da degradagdo ambiental teve
eco no Brasil de forma paulatina. Para Pecattiello (2011) e Viola (1996), o desenvolvimento da
politica ambiental brasileira, em especial a PNMA, se da em resposta as exigéncias do
movimento internacional ambientalista. Deve-se destacar, também, a influéncia da situacéo
politica e econdmica do pais ao longo da segunda metade do século XX. Pecattiello avalia que

ainda que tenhamos o desafio permanente de “equacionar 0s problemas ambientais frente ao
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crescimento econdmico e seus agentes, hoje no Brasil a questdo ambiental encontra-se
incorporada & agenda politica” (PECCATIELLO 2011, p. 80).

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) promulgada sob o regime militar, em
1981 - Lei 6938/1981, traz como objetivo a preservacdo ambiental que assegure condicdes ao
desenvolvimento socioeconémico (BRASIL, 1981). Quase uma década apos a divulgacdo do
relatorio “Limites do Crescimento”, a PNMA deixa de adotar a visdo tecnicista apocaliptica de
1972, e aposta no principio de preservacdo dos recursos naturais para garantir seu uso em

beneficio da populacéo.

Para Sanchez (2013), as inovagOes trazidas pela PNMA configuram um modelo
radicalmente novo de politica ambiental, que se destaca pela articulacdo entre as esferas de
governo (municipal, estadual e federal) em um Sistema Nacional de Meio Ambiente, o Sisnama.
Peccatiello (2011, p. 75) também considera a PNMA uma politica inovadora “por adotar como
estratégia a responsabilizacdo do Estado por suas agdes no ambiente, o qual passa a ser obrigado
a seguir os principios da legislagdo ambiental, assim como as atividades privadas ja o eram”.
Além disso, destaca a criacdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente com uma ainda timida,
mas presente, participacao da sociedade civil. Sdnchez (2013) pondera que alguns principios da
PNMA podem hoje parecer evidentes e até mesmo autoexplicativos, mas que ndo o eram na
discussdo da lei, ainda sob o regime militar. Os autores fazem importantes registros a serem
considerados quando se esta avaliando uma politica editada h4 mais de 30 anos. Nesse contexto,
a timida participacdo publica e as obrigacdes do estado no cumprimento da legislacdo ambiental

ganham maior importancia na PNMA.

Como complemento de seu objetivo central, que é o de assegurar as condi¢Ges para 0
desenvolvimento socioeconémico e qualidade de vida, os principios da PNMA abrangem
conceitos que poderiam ser vistos como estritamente preservacionistas - a protecdo dos
ecossistemas, a manutencdo do equilibrio ecoldgico, a recuperacdo e protecdo de areas
ameacadas. Monosowski apud Peccatiello (2011) assinala, em critica a legislagdo, um carater
conservacionista da politica ambiental brasileira, que pouco tem a ver com desenvolvimento
sustentavel, que enfatiza a restricdo de uso de recursos e de espacos territoriais em lugar de
priorizar a questdo ambiental de forma global. Contudo, percebe-se na analise da norma um
equilibrio de instrumentos, pautado pelo controle de atividades potencialmente danosas,
fiscalizacédo, educacgéo e acOes de recuperacao e preservacdo. Em uma leitura atual da lei, pode-

se apontar como lacuna da PNMA a néo previsao de tratamento das formas diferenciadas do
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uso dos recursos naturais procedida pelas populac6es tradicionais extrativistas. A gestédo dos

recursos promovida pela politica ndo discrimina grandes e pequenos usuarios.

O foco da PNMA no controle de atividades poluidoras pode ser entendido como uma
reacao as experiéncias sentidas nas grandes metropoles, assoladas pela poluicdo do ar e da agua.
Exemplo disso é o ja citado caso de Cubatdo. Ademais, deve-se reconhecer que entre 0s
instrumentos estabelecidos pela PNMA ha elementos que ndo possuem conotagdo
conservacionista ou de controle. S&o eles 0 zoneamento ambiental, os instrumentos econémicos

e as tecnologias limpas®.

A PNMA antecipa em 1981 questdes que surgiriam com o conceito de desenvolvimento
sustentavel, que emerge em meados da década de 1990, quando traz dentre seus objetivos a
“compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecol6gico” (BRASIL, 1981). E o oposto das visdes que se
contrapunham em 1972, o “crescimento zero” (e a natureza intocada) proclamado pelos paises
desenvolvidos e o “crescimento a qualquer custo” defendido, entdo, pelo Brasil. Na nova
politica, a natureza ndo é colocada sob o pedestal da intangibilidade e tampouco é tida como
provedora de recursos infinitos a serem explorados. O foco é o controle do uso dos recursos

naturais e a qualidade de vida.

Duas resolucBes importantes para esta pesquisa foram editadas pelo recém-criado
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) na década de 1980. A primeira é a Resolucao
n° 01, de 1986, que estabelece conceitos e parametros para a avaliacdo de impactos ambientais,
institucionalizada no Brasil a partir da Politica Nacional de Meio Ambiente. Trata-se de uma
linha guia para a Avaliagdo de Impactos Ambientais, que resume a metodologia de trabalho a
ser adotada pelos 6rgaos ambientais e exigida dos empreendedores e consultores.

Influenciada pela pioneira legislacdo norte-americana, que prevé desde 1970 a
elaboracdo de relatérios de impacto ambiental, a Resolucdo n° 01, de 1986, determina a
elaboracdo de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e de Relatorio de Impacto Ambiental (EIA
e Rima), detalhando seu contedo minimo, para uma série de obras de interesse publico. Os
estudos de diagndstico sdo divididos entre areas do conhecimento - meios fisico, biotico e
socioecondémico. A Resolucdo preconiza, também, que a avaliacdo desses meios considere 0s

recursos ambientais e suas interagdes. Ou seja, para atender a norma, deve-se avaliar a relacéo

Lincisos 11, V e X1l do art. 9° da Lei 6938, de 1981.
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de interdependéncia e interconexdo entre os aspectos fisicos, bidticos e socioecondmico. O
Conama se preocupou ndo apenas em detalhar a sequéncia e contetdo da Avaliagdo de Impactos
Ambientais, como previu a realizacao de audiéncias publicas “para informacao sobre o projeto
e seus impactos ambientais e discussdo do RIMA”, possibilitando a participagdo social
(CONAMA, 1986).

Ao final de 1987, é aprovada a Resolugdo n° 10% do Conselho, sendo a primeira
exigéncia normativa de uma compensacao por impactos negativos a biodiversidade. Publicada
em marco de 1988, a resolucdo pretendia a reparacdo dos danos ambientais causados pela
destruicdo de florestas e outros ecossistemas com a obrigacdo de criacdo de uma estacédo
ecoldgica (unidade de conservagdo) para cada empreendimento de grande porte licenciado. A
época, antes da criacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza, as
estacdes ecoldgicas estavam previstas na Lei n° 6902, de 1981, com o objetivo de servir a

pesquisa conservacionista e a educacao ambiental.

Estas Resolugdes se constituem em normas técnicas que orientam o procedimento de
licenciamento ambiental, mas que possuem caracteristicas distintas quando observadas no
contexto da discussdo aqui proposta, quanto a concepc¢éo influenciadora de sua proposicéo.
Com objetivo preservacionista, a Resolucdo n° 10, de 1987 procura a substituicdo de um habitat
natural perdido com a implantacdo de uma obra, desconsiderando, por exemplo, que o local
original poderia ser tradicionalmente ocupado. Nesse caso, outras formas de contrapartida
seriam necessarias para compensar ndo apenas a area perdida, mas os usos e culturas ali
abrigados, ou seja, o impacto social. A escolha normativa pode denotar um carater

conservacionista do Conselho Nacional de Meio Ambiente a época.

Com funcéo mais orientadora, a Resolucdo n° 01 de 1986 aponta 0os caminhos a serem
seguidos para avaliar os impactos, benéficos e adversos, de uma atividade ou empreendimento.
Sdo incluidos aspectos relativos ao meio natural, sua dindmica, interac@es, e a utilizacéo de seus
recursos na reproducao histérica e cultural das populacdes. A Resolucdo também prevé a

necessidade de informacdo ativa sobre o0s estudos e 0s projetos aos interessados.

Posterior a Conferéncia Rio-92, a Resolu¢cdo Conama 237/1997 é a responsavel por

detalhar procedimentos e competéncias para o licenciamento ambiental. E um normativo

2 A Resolucdo n° 12/1987 foi substituida, sem alteracdes de mérito que influenciem a presente andlise, pela
Resolugdo n°02/1996.
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tecnocrata de grande relevancia por harmonizar a atuagao dos 6rgdos ambientais em todo o pais
no que tange a avaliacdo de impactos e emissdo de licengas ambientais. Mantém-se aqui 0s
principios da PNMA e da Resolugdo n° 01, de 1986, da participacdo publica e cooperacgéo entre
0s entes, sendo as autorizacdes sempre precedidas de consultas aos demais 6rgdos ambientais

ou setoriais interessados nos impactos que o projeto possa vir a causar.

Ao fim do periodo contemplado nestas reflexdes, a novidade é a instituicdo do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacédo da Natureza (Snuc), Lei n° 9985, de 2000, que passou
oito anos em discussdo no Congresso Nacional. O Sistema substitui uma legislacdo esparsa
sobre areas protegidas, limitadas a alguns tipos de unidades, como estacdes e reservas
ecoldgicas, parques e florestas nacionais. Os debates em torno do projeto de lei traduzem
posicBes de distintos atores, e suas concepcdes sobre meio ambiente. Acerca do processo de
criacdo do Snuc, Medeiros (2006, p. 57) destaca que 0S “grupos preservacionistas,
conservacionistas, socioambientalistas e ruralistas travaram uma verdadeira batalha que
mobilizou a imprensa, ONGs, além de fortissimos lobbys no Congresso na defesa de suas
posi¢des sobre a forma e os critérios de protegdo da natureza”. O autor aponta, ainda, que as
disputas mais significativas tinham como foco: o tratamento proposto para as populacdes
tradicionais e sua relacdo com as unidades de conservacao, a transparéncia e participagéo
publica nos processos de delimitacdo e de gestdo de novas unidades, e a desapropriacdo
praticada pelo poder publico (MEDEIROS, 2006).

Como resultado dos debates, a Lei do Snuc englobou as percep¢des dos distintos atores
sociais envolvidos e conseguiu, com a divisdo entre unidades de conservacdo de protecao
integral e de uso sustentavel, fazer um balango entre categorias de unidades intangiveis (de uma
concepcdo biocéntrica/naturalista), e de unidades de uso tradicional, defendidas pelos
socioambientalistas (PECCATIELLO, 2011). Dessa forma, foram previstas unidades de
conservacao exclusivas para pesquisa, visitacdo e conservacao (protecédo integral), excluida a
presenca de comunidades, e também unidades para manutencdo do modo de vida de

comunidades tradicionais ou que permitem a presenca de comunidades ndo tradicionais.

Dez anos passados desde a Rio-92, acontece em Johanesburgo (Africa do Sul) a Clpula
Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, que avalia o status de implementacdo da Agenda
21 e discute, entre outros temas, a preservacédo da biodiversidade. O Brasil entdo se consolida,
tendo recém-lancado a lei do Snuc, como defensor das a¢bes em prol da manutengdo da

biodiversidade, se aproximando das concepg¢des naturalistas.
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No entanto, a percep¢do em Johanesburgo acerca da implementagdo dos compromissos
e diretrizes da Rio 92, segundo Lago (2006), € de que as dificuldades foram maiores que 0s
resultados positivos. Para o autor, isso se deu em consequéncia de que o tema da globalizacao
mobilizou a sociedade de forma muito intensa, diminuindo o espago de debate que poderia ter

sido ocupado pelo desenvolvimento sustentavel.

Para Peccatiello (2011, p. 72) “os cenarios da criagdo das politicas publicas ambientais
no Brasil (...) sdo constituidos por aspectos conjunturais de ordem nacional e internacional que
retratam a ordem politica nacional tradicionalmente estabelecida”. Nesse contexto, sdo
importantes as concepg¢des sobre natureza que emanam dos documentos técnicos produzidos
para as Conferéncias internacionais aqui relatadas, e das declaracdes e compromissos delas
resultantes. As discussbes paralelas aos eventos internacionais, fomentadas por ONGs
ambientalistas, tiveram importante papel na difusdo dessas concepcdes e nas releituras
regionais dos temas tratados. Peccatiello (2011) aponta a relacdo direta entre problemética
ambiental e politicas publicas, destacando que:

Apesar das dificuldades e barreiras que se apresentam a efetiva participagdo popular
na constituicdo das politicas publicas, € primordial, para o entendimento deste
conceito, considerar que o Estado cria tais politicas em resposta as demandas que

emergem tanto de seu préprio interior como da sociedade, englobando também
preferéncias e escolhas privadas. (PECCATIELLO, 2011, pag. 73)

Pode-se dizer que Medeiros (2006) confirma a assertiva de Pecattiello (2011) ao avaliar
0 processo relativo a elaboracdo da Lei do Snuc, sobre unidades de conservacdo. O referido
autor considera que as expectativas sociais de grupos interessados interferem na elaboracéo das
politicas de protecdo ambiental tanto quanto os arranjos politicos e institucionais influentes

sobre o Estado.

As diferentes concepcdes sobre a relagéo entre homem e meio ambiente presentes nas
discussbes das Conferéncias aqui avaliadas, ndo sdo uniformes. Ora 0 homem é parte do meio,
ora tem total dominio do ambiente para seu usufruto. Ao se avaliar o reflexo dessas concepcoes
nas normas brasileiras soma-se a realidade fatica politica e econémica do pais. Assim, ndo é
adequado identificar uma Unica corrente de pensamento que possa ter influenciado as politicas
ambientais brasileiras, mas uma mescla de visdes que se faziam presentes nos momentos de sua

elaboracao.
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3 INSTRUMENTOS DA POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE
E A COMPENSACAO AMBIENTAL: LICENCIAMENTO, AVALIACAO
DE IMPACTOS AMBIENTAIS E ESPACOS ESPECIALMENTE
PROTEGIDOS

As concepcOes de ambiente e natureza divulgadas nas diversas Conferéncias da ONU
sobre meio ambiente, e em seus documentos preparatorios, influenciaram a elaboracdo das
politicas ambientais brasileiras e a sua forma de execu¢do. Dentre essas politicas, como visto
no capitulo anterior, a Politica Nacional de Meio Ambiente é considerada um marco normativo

inovador.

A ideia de que a legislacdo ambiental brasileira € uma das mais modernas e avancadas,
instrumentalizada para a gestdo ambiental, segue bastante difundida entre os profissionais das
ciéncias ambientais; ao mesmo tempo, florescem criticas quanto a sua efetividade na garantia
da protecdo ambiental em razdo das deficiéncias de implementacdo e fiscalizacdo
(MANTOVANI, 2003; PECATTIELLO, 2011; ROCHA, 2005). Avalia-se, assim, que a
formulacdo de uma boa politica ndo garante os resultados por si s6, havendo a necessidade de

mecanismos e instancias que garantam seu cumprimento.

Um dos marcos da legislacdo ambiental brasileira, a Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA) foi promulgada no ano de 1981 - Lei 6938/1981. O objetivo principal da
PNMA ¢ promover “a preservacdo, melhoria e recuperacéo da qualidade ambiental propicia a
vida, visando assegurar, no Pais, condi¢bes ao desenvolvimento socio-econdmico, aos
interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana” (BRASIL, 1981).
Para cumprir esse objetivo a PNMA institui uma série de instrumentos, listados a seguir, que
dialogam com diferentes aspectos da preservacao e recuperacdo ambiental, definindo ainda os

Orgaos competentes para fazé-los cumprir.

Art. 9° - Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:
| - 0 estabelecimento de padrfes de qualidade ambiental;
Il - 0 zoneamento ambiental;

111 - a avaliacéo de impactos ambientais;
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IV - o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V - 0s incentivos a producéo e instalacdo de equipamentos e a criacdo ou absorcédo de
tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI - a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico
federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental, de
relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas;

VII - o sistema nacional de informagdes sobre 0 meio ambiente;
VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental;

IX - as penalidades disciplinares ou compensatdrias ao ndo cumprimento das medidas
necessarias a preservacdo ou correcdo da degradagdo ambiental.

X - a instituicdo do Relatdrio de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado
anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovéaveis — IBAMA;

X1 - a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao Meio Ambiente, obrigando-
se 0 Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes;

XIl - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras e/ou
utilizadoras dos recursos ambientais.

X111 - instrumentos econdmicos, como concessao florestal, servidao ambiental, seguro
ambiental e outros. (BRASIL, 1981) (Grifado nosso)

A anélise dos instrumentos da PNMA permite perceber que estes se relacionam e se
completam de diferentes formas para criar o ambiente regulatorio do uso racional dos recursos
naturais do pais, complementados pelas politicas setoriais das aguas, florestas e fauna, entre
outras. Estes instrumentos permitem, em resumo, o controle de atividades e substancias
(licenciamento, cadastro, padrdes, penalidades); o planejamento ambiental do territério e de
atividades (zoneamento, avaliacdo de impacto e areas protegidas); o incentivo a produtos e
processos de exploracdo mais limpos (instrumentos econdmicos e tecnologias limpas); e a

transparéncia das informag6es ambientais (relatorios).

Assinala-se que a concepcdo de legislacdo brasileira ambiental moderna, deve
considerar que a PNMA e seus processos de regulamentacdo remetem ao ano de 1981, quando
o termo sustentabilidade restringia-se ao ambito de organizacdes ambientalistas, academia e
gestores publicos. De sua edicéo e regulamentacgéo até que se pudesse sentir o efeito pratico das
normas percorreu-se um longo caminho. Alguns de seus instrumentos ndo sdo ainda colocados
em prética. Peccatiello (2011) avalia como problemético o status de efetivacdo das acles e
metas dos instrumentos de politica, planejamento e gestdo ambiental quando comparado as
necessidades oriundas das dindmicas da populacgéo e do territdrio brasileiro. De fato, num pais

de dimens@es continentais ndo basta que se tenham dispositivos legais para promocao da
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qualidade ambiental, sdo também necessarias acBes concretas para execucdo desses
instrumentos e, em especial, mecanismos de aferigdo da efetividade das normas. Para Neves e
seus colaboradores (2013), é da natureza dos instrumentos de politica ambiental a
especificidade de objetivos e diferentes momentos e limitagdes de aplicacdo. Dentro do cenario
maior de desenvolvimento buscado pela PNMA, os referidos autores apontam ser necessaria a
inter-relacdo entre os seus diversos instrumentos para garantir a eficacia do sistema de gestdo

ambiental publico.

Passados mais de 30 anos da edicdo da PNMA, esta pesquisa objetiva avaliar a
repercussdo de trés instrumentos estabelecidos pela politica e as inovagfes por ventura
necessarias para atingir seus legitimos objetivos enquanto politica para o meio ambiente. Nesta
dissertacdo sdo abordados trés instrumentos da PNMA: a Avaliacdo de Impactos Ambientais
(AlA), o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras (aqui denominado
licenciamento) e, no que haja relacdo com os dois primeiros, a criacdo de espagos territoriais
especialmente protegidos (limitado as chamadas unidades de conservacdo). Serdo relevadas
suas origens, aspectos legais, conceitos e procedimentos envolvidos em sua implementacao;
isso porque, no Brasil, esses trés instrumentos sdo balizadores da ferramenta denominada
Compensacdao Ambiental. As anlises sdo apresentadas a partir da experiéncia profissional da
autora nos temas tratados e revisdo bibliogréfica.

As normas séo avaliadas em sua aplicagdo no ambito federal, visto que as legislagOes
estaduais podem ter diferentes critérios e procedimentos, dadas as especificidades locais e
regionais. Inicia-se a analise dos instrumentos pelo licenciamento ambiental por este possuir
regulamentos especificos que remontam aos demais. Também, por ser o gerador da obrigacdo
da Compensacdo Ambiental. Seguem-se a ele a avaliacdo de impactos e 0s espagos territoriais

especialmente protegidos — com destaque para unidades de conservacao.

3.1 O licenciamento ambiental

O orgdo responsavel por editar regulamentagdes sobre o tema licenciamento ambiental,
conforme determina a PNMA, é o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). O
Conselho definiu licenciamento por meio de sua Resolugdo n° 237, de 1997, como sendo o
procedimento administrativo por meio do qual os 6rgéos federal, estadual ou municipal de meio

ambiente emitem autorizagcbes ou licengas para 0 uso dos recursos naturais ou para O

34



desenvolvimento de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidoras ou
capazes de causar degradacdo (CONAMA, 1997, art. 1°, 1).

Esta definicdo limita o licenciamento a um procedimento de emissdo de licencas e
autorizacdes. Portanto, na visdo desta autora, falha ao ndo retratar a complexidade do
instrumento, cuja abrangéncia alcanca desde pequenos projetos até grandes empreendimentos;
contempla avaliagdo multidisciplinar, participacdo de outros atores governamentais e setores
da populacdo. O licenciamento envolve, ainda, a realizacdo de estudos ambientais que

procedem a avaliacdo dos impactos e a deciséo sobre o projeto pretendido.

Da perspectiva de anélise utilizada nesta pesquisa, o licenciamento deve ser entendido
de forma mais ampla, respeitando-se os termos da Resolugdo n° 237, de 1997. E o procedimento
administrativo por meio do qual os empreendimentos e atividades que fazem uso de recursos
naturais ou que sejam efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes de causar degradacao,
sdo avaliados previamente quanto as consequéncias ambientais de sua instalacdo e operacao,

resultando na emissdo ou indeferimento das licencas e autorizagdes ambientais.

O licenciamento teve sua origem no Brasil com as iniciativas dos 6rgdos de meio
ambiente dos estados do Rio de Janeiro, em 1975, e de Sdo Paulo, em 1977, cuja principal
preocupacio a época era o controle da poluicdo (SANCHEZ, 2013) industrial e urbana, ja
visiveis nas grandes metropoles e sentidas pela populacdo. Uma vez estabelecida a Politica
Nacional de Meio Ambiente, em 1981, o licenciamento se tornou obrigacdo em todo o pais,
sendo recepcionado pela Constituicdo Federal, em 1988. Aos poucos a preocupa¢do com 0
controle de atividades poluidoras passou a incluir a degradacdo causada por obras de
infraestrutura e pelo acesso aos recursos naturais que impacta a biodiversidade e as
comunidades, ampliando a importancia e escopo do licenciamento - considerado o principal
instrumento da PNMA regularmente aplicado (BIM, 2014).

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 incorporou da PNMA a exigéncia de estudo
ambiental prévio para obras ou atividades potencialmente causadoras de significativa
degradacdo ambiental. A previsdo encontra-se no artigo n° 225 do capitulo reservado ao meio
ambiente, o qual trata do direito ao ambiente ecologicamente equilibrado e do dever do Poder
Publico e da coletividade na defesa e protecdo ambiental para as presentes e futuras geracoes.

A exigéncia explicita de estudos ambientais no texto da Constituicdo é uma indicagdo da
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importancia do licenciamento no arcabouco legal do pais, visto que este prevé a elaboracdo dos
estudos e analise dos seus resultados.

No processo de licenciamento, a analise dos 6rgaos ambientais que subsidia a resposta
administrativa ao pedido de licenca, apoia-se nas metodologias de avaliacdo de impacto
ambiental (AlA). A AlA esté presente nos estudos sobre as consequéncias positivas e negativas
que o projeto em licenciamento pode causar ao ambiente, considerados o meio natural e as
comunidades, sendo etapa indispensavel ao licenciamento. Desta forma, no Brasil, 0s
procedimentos administrativos do licenciamento se mesclam com o processo técnico da AlA e
se adequam as suas etapas. Para a Associacao Internacional para a Avaliagdo de Impactos (IAIA
— International Association for Impact Assessment), assim como para Clark (1994), a avaliacéo
de impactos (impact assesment), tem natureza dual, e compreende enquanto método de analise
tanto a ferramenta técnica de avaliacao das consequéncias de projetos, politicas e planos, quanto

o0 procedimento institucional e legal do processo decisorio.

Mas, no Brasil, ao contrario do definido por Clark (1994), denomina-se licenciamento
ambiental o processo que engloba o procedimento administrativo e a ferramenta técnica de

avaliacdo de impactos.

O licenciamento e a avaliacdo de impactos sdo explicitados como instrumentos
independentes pela PNMA, e assim s&o tratados nesta dissertacdo. No entanto, a autora entende
que a posicao de Clark (1994) e da IAIA traria vantagens se adotada, visto que a separagéo dos
instrumentos foca 0 processo na obtencdo de licencas, diminuindo a importancia da avaliacdo

de impactos per se.

Para definir quais atividades e empreendimentos devem passar pelo processo de
licenciamento, a PNMA determinou uma regra de exigibilidade de forma bastante ampla, a
saber:

A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores

ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental dependerdo de
prévio licenciamento ambiental (BRASIL, 1981, art. 10%).

3 Redacdo dada pela Lei Complementar 140, de 2011, sem alteragdo significativa para esse estudo em relagdo ao
texto original de 1981.
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A partir desse posicionamento, grande parte das atividades e empreendimentos é hoje
sujeita ao licenciamento, desde simples postos de combustivel, condominios residenciais e
extracao de areia, até usinas térmicas nucleares para geracao de energia, portos e estradas. Cada
um tem suas especificidades e um potencial diferenciado de interferéncia na populacao e nas
riquezas naturais. Dificil imaginar um empreendimento ou atividade que néo utilize recursos
ambientais ou que ndo cause degradacdo ambiental - definida na lei também de forma ampla
como a alteracdo adversa das caracteristicas do meio ambiente. Para abranger a diversidade de
projetos, os governos federal e estaduais estipularam uma série de normativos contemplando
diferentes procedimentos técnicos e administrativos para discernir processos de maior e menor
potencial de impacto ambiental®, e com isso poder dar tratamento diferenciado conforme o grau

de impacto esperado.

O procedimento administrativo de licenciamento ambiental foi organizado pelo Decreto
n° 99.274, de seis de junho de 1990, em trés fases sequenciais: a prévia, de instalacdo e de
operacdo. Determina-se a emissédo das respectivas licengas, que sdo posteriormente detalhadas
pela Resolucdo Conama n° 237, de 1997. A descricdo de cada licenca reflete os objetivos da

fase que culmina com sua emissédo, delimitados da seguinte forma:

I - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concepcdo, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem
atendidos nas préximas fases de sua implementac&o;

Il - Licenca de Instalagdo (LI) - autoriza a instalagdo do empreendimento ou atividade
de acordo com as especificagcBes constantes dos planos, programas e projetos
aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da
qual constituem motivo determinante;

111 - Licenca de Operacéo (LO) - autoriza a operagéo da atividade ou empreendimento,
apos a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das licengas anteriores, com
as medidas de controle ambiental e condicionantes determinados para a operagéao.
(CONAMA, 1997, art. 8°).

4 No ambito federal, em 2011 e 2012 foram editadas normas especificas para regrar o licenciamento de rodovias,
linhas de transmisséo, exploracdo e produgdo de petréleo e gas natural e ferrovias, contemplando procedimentos
simplificados para projetos que ndo sejam considerados potencialmente causadores de significativo impacto
ambiental.
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A Resolucdo Conama n° 237, de 1997, também estipula as etapas a serem seguidas no
licenciamento ambiental®, que se repetem nas fases de um rito ordinario (prévia, de instalagdo

e operacdo) e subsidiam a emisséo das licencas correspondentes:

I - Definicdo pelo 6rgdo ambiental competente, com a participacdo do empreendedor,
dos documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de
licenciamento correspondente a licenca a ser requerida;

Il - Requerimento da licenga ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos
documentos, projetos e estudos ambientais pertinentes, dando-se a devida
publicidade;

Il - Andlise pelo 6rgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA, dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados e a realizacdo de vistorias
técnicas, quando necessérias;

IV - Solicitacdo de esclarecimentos e complementacdes pelo drgdo ambiental
competente, integrante do SISNAMA, uma Unica vez, em decorréncia da analise dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo
haver a reiteracdo da mesma solicitacdo caso os esclarecimentos e complementagdes
ndo tenham sido satisfatorios;

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacdo pertinente;

VI - Solicitacdo de esclarecimentos e complementagdes pelo 6rgdo ambiental
competente, decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver
reiteracdo da solicitacdo quando os esclarecimentos e complementacfes ndo tenham
sido satisfatérios;

VII - Emissdo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;

VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida
publicidade. (CONAMA, 1997, art. 10)

Embora as etapas para emissdo de cada licenca sejam as mesmas, 0s documentos
produzidos e, principalmente, o foco de anélise diferem grandemente. Na fase prévia € definido
o rito, simplificado ou ordinario, e o tipo de estudo a ser elaborado, cujo conteido seré orientado
por um termo de referéncia determinado pelo 6rgdo ambiental em conjunto com o proponente
do projeto. O termo de referéncia (TR) deve traduzir as expectativas do 6rgdo ambiental em
relagdo ao diagndstico ambiental da area — fatores do meio natural e social e caracterizagdo do

projeto - com alternativas técnicas e de localizacdo, e a avaliagcdo de impactos ambientais. Uma

5 Normas estaduais e federais definem diferentes procedimentos para empreendimentos ou conjunto de
atividades por tipologia e porte, sendo a Resolugdo Conama 237/1997 referéncia geral.
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vez pronto o estudo, o 6rgdo ambiental analisa os impactos ambientais positivos e adversos,

incluidos os aspectos sociais, e a adequacdo a legislacdo ambiental.

O licenciamento prévio visa avaliar a adequacdo do empreendimento ao local proposto,
considerando: as caracteristicas técnicas do projeto, a sensibilidade e a importancia ambiental
da &rea para a conservacdo, e as caracteristicas da populacdo a ser afetada. Nesse momento

também sdo avaliadas eventuais interferéncias nas unidades de conservacao.

Como resultado da avaliacdo de impactos ambientais, a ser discutida no proximo item,
sdo propostas medidas de mitigacdo e compensacdo, detalhadas em Planos e Programas

Ambientais - que se constituem em pré-requisito para a obtencdo da licenca de instalacéo.

Neste processo, define-se a mitigacdo e a compensacdo dos impactos diretamente
relacionados ao modo de vida da populacdo. As medidas a serem adotadas sdo acordadas entre
poder publico municipal, setores da sociedade e empreendedor, por vezes chamadas acordos
sociais. A licenca que autoriza o inicio da instalagdo do projeto é emitida quando aprovadas as
propostas de mitigagédo e controle ambiental dispostas nos planos e programas que ficardo sob

a responsabilidade do empreendedor.

Durante a instalacdo, as medidas de controle ambiental sdo monitoradas e devem ter sua
eficacia demonstrada para que se inicie de fato a fase de operacdo. Os impactos atinentes a fase
operacional também devem ser monitorados para possibilitar adequacdo das medidas de

controle sempre que necessario.

Em cada uma dessas fases, a avaliacdo dos estudos é feita por equipes multidisciplinares
dos 6rgdos ambientais, que se amparam em vistorias, reunides, audiéncias publicas e nos
estudos contratados pelo proponente do projeto. Além disso, na elaboracdo de pareceres
técnicos que subsidiam a decisdo dos gestores utilizam-se as bases de dados oficiais disponiveis.

Sobre o processo decisorio subsidiado pelas avaliagdes técnicas pouco € encontrado nos
normativos. Eduardo Bim (2014) argumenta que a decisdo ambiental é uma decisao estatal, a
qual ira ponderar os interesses em jogo: o direito ao desenvolvimento e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. A decisdo € uma das fases da avaliagdo de impactos
ambientais, mas que ndo serd tratada de forma aprofundada nesta dissertacdo por ndo estar

contemplada dentro dos objetivos.
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Quanto ao licenciamento, percebe-se que é um instrumento complexo e abrangente,
porém limitado, visto que o alcance das medidas ambientais determinadas no licenciamento é
restrito a esfera de responsabilidades do licenciado. A escassa disponibilidade de dados oficiais
sobre as regides estudadas e sobre as populacdes impactadas é também fator limitante para o
licenciamento. Essas restri¢cbes sdo corroboradas pela avaliacdo de Bim (2014) quando aponta
a incapacidade do licenciamento em prever, evitar, mitigar ou minorar todos os impactos,

ressalvando que a emissao de uma licenca ndo garante a auséncia de um impacto.

O licenciamento ambiental, tal como foi concebido e posteriormente regulamentado, é
um instrumento rico que prevé a participacdo de 6rgdos setoriais no processo de avaliacéo de
viabilidade e de monitoramento ambiental, como o Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico
Nacional (IPHAN), a Fundag&o Nacional do indio (FUNAI), a Fundagdo Cultural Palmares
(FCP), e o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (Instituto Chico
Mendes)®. Cada um desses 6rgdos é chamado a se manifestar no processo sempre que haja
possibilidade ou real afetacdo ao componente de sua responsabilidade. Também fazem parte do
processo 0s Orgdaos ambientais dos Estados e Municipios que sediam as obras ou atividades
licenciadas, ouvidos em relacdo aos estudos ambientais para avaliacdo das especificidades

locais relativas, por exemplo, a legislagdo prépria e ao zoneamento ambiental.

Em geral, quando se trata de projetos classificados como potencialmente causadores de
significativo impacto ambiental, elabora-se um estudo de maior profundidade, chamado de
Estudo de Impacto Ambiental (EIA). O EIA é acompanhado de um Relatério de Impacto ao
Meio Ambiente (Rima). O RIMA é elaborado em linguagem acessivel, com uso de recursos
graficos que propiciem melhor compreensao da populagdo afetada. Este Relatorio € discutido
em audiéncia publica com a populacdo para informar sobre os impactos, dirimir davidas e

colher subsidios ao processo de licenciamento (CONAMA, 1987).

Para projetos cujo potencial de impactos ndo é considerado significativo, podem ser
solicitados outros tipos de estudos ambientais, como o Relatério ambiental simplificado (RAS)
e o Relatdrio de Controle Ambiental (RCA). De acordo com a obra, o seu grau de impacto, € 0
porte do empreendimento, o 6rgdo competente para o licenciamento ambiental definira através

do seu corpo técnico qual o estudo que melhor se adéqua (Ferraz & Felipe, 2012). De forma

& A Portaria interministerial n° 60/2015 (substituta da Portaria 419/2011) trata da participacdo dos 6rgéos setoriais
no licenciamento ambiental federal, estabelecendo prazos e escopo de avaliagdo, a exce¢do do ICMBIio cuja
participacdo e regulada pela Portaria n° 55/2014 e Resolugdo Conama 428/2010.
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semelhante, o procedimento administrativo em caso de projetos com baixo potencial de
impacto, segue normas e trdmites diferenciados, principalmente nos niveis estadual e
municipal. Para Millaré (2004) estas se configuram como outras modalidades de AIA, ou
estudos ambientais, no linguajar da Resolucdo 237/97, e se perfilam ao lado daquele a que se

convencionou chamar de Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatério — EIA/RIMA.

Segundo Ferraz & Felipe (2012) a modalidade de avaliacdo de impacto ambiental a ser
executada dependera da significancia do impacto potencial do empreendimento. A esse respeito
vale ressaltar que ndo ha conceituacéo clara na legislacao sobre o que seria significativo impacto

ambiental — definigdo importante por ser condicdo determinante para a exigéncia de um EIA.

Para entender a expressao “significativo impacto ambiental”, onipresente nas normas de
licenciamento, considera-se importante abordar a acep¢do de impacto ambiental, ou apenas de

impacto. A Resolucdo Conama n° 01, de 1986, define impacto como:

(...) qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades
humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

| - a salde, a seguranca e o bem-estar da populagéo;

Il - as atividades sociais e econdmicas;

I11 - a biota;

IV - as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais. (CONAMA, 1986, art. 1°)

Assim, poder-se-ia subentender que para ser classificada como atividade potencialmente
causadora de significativo impacto ambiental bastaria acrescentar a definicdo a qualificacdo

“significativa”, resultando em ‘“qualquer alteracdo [significativa] das propriedades...”.
Contudo, a definicdo apresentada no normativo se confunde com o conceito de poluicéo, por se
referir & matéria e energia e com conotac&o obrigatdria negativa (SANCHEZ, 2013, pag. 32 e
33). Impacto, segundo Sanchez (2013), tem um significado mais amplo e pode também ser
positivo, ndo sendo necessariamente relacionado a polui¢do. O autor aponta, elucidativamente,
que “toda polui¢do (ou seja, emissdo de matéria ou energia além da capacidade assimilativa do
meio) causa impacto ambiental, mas nem todo impacto ambiental tem polui¢do como causa”
(SANCHEZ, 2013, pag. 33).

A Norma da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas NBR 1SO14001 (requisito
3.4.1) define impacto como “qualquer modificacdo do meio ambiente, adversa ou benéfica, que

resulte no todo ou em parte, das atividades, produtos ou servigos de uma organizagdo”. Para
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Sanchez, impacto € a “altera¢do da qualidade ambiental que resulta da modificagdo de processos
naturais ou sociais provocada por agdo humana” (SANCHEZ, 2013, pag. 34). Ribeiro e Mota
(2015) acrescentam que na defini¢do das atividades causadoras de significativa degradacédo ao
meio ambiente, devem ser considerados também o0s potenciais beneficios em longo prazo que
a protecdo da &rea poderia propiciar. Por exemplo, a producdo de agua ou a prestagdo de outros

servigos ambientais.

Sanchez (2013) propde a utilizacdo de critérios combinados para definir o potencial de
impacto significativo, como i) as caracteristicas ambientais da area, ou sua importancia, levando
em conta a sensibilidade e resiliéncia; ii) as caracteristicas técnicas do projeto que se pretende
implantar; e iii) a capacidade gerencial do responsavel pelo projeto. Esses critérios, caso
adotados pelos 6rgdos ambientais, poderiam conferir maior transparéncia a definicao do tipo de

estudo exigido para o licenciamento.

Nessa concepgéo percebe-se que as atividades e empreendimentos elencados no art. 2°
da Resolugdo Conama n° 01, de 1986, que exigem a elaboracdo de EIA, ndo podem ser
entendidos como causadores de impacto significativo a priori. Seria necessario, ainda, avaliar
minimamente as caracteristicas particulares do projeto e de seu local de implantacdo —

elementos naturais e sociais.

A qualifica¢do “significativo” estd também presente na Constituicdo Federal. A CF
exige estudos prévios quando da possibilidade de ocorréncia de “significativa degradagdo
ambiental”. Em 1997, a Resolucdo do Conama n°® 237 determina a realizacdo de EIA e Rima
para empreendimentos com potencial de causar “significativa” degradacdo ambiental, e da aos
6rgdos ambientais a incumbéncia de definir outros estudos e procedimentos para 0s projetos
que ndo atendam a esse quesito (CONAMA, 1997).

A definicdo de significativo impacto é exigéncia importante tanto na elaboracdo de um
EIA para o licenciamento, quanto na obrigacdo da compensacdo ambiental - estabelecida
somente para obras e atividades cujos impactos potenciais sejam considerados significativos.
Obras de baixo impacto, ou médio impacto, se é possivel fazer essa distingdo, ndo atendem ao
requisito legal para exigéncia de destinar recursos para criagdo ou manutencdo de unidades de
conservagdo, como compensacdo ambiental. Deve-se considerar, entretanto, que a

compensagdo ambiental definida pela Lei do Snuc ndo é a uUnica forma de compensar 0s
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impactos adversos causados pela implantacdo e operacao de obras e atividades, como seré visto

em item subsequente.

Dessa forma, um projeto que gere alteracdes significativas da qualidade ambiental, com
alteracdo de processos naturais ou sociais devera estar sujeito a elaboracdo de um Estudo de

Impacto Ambiental e devera seguir as orientacfes da Resolucao n° 01 do Conama, de 1986.

Ressalta-se que o licenciamento € exigido na Resolucdo Conama 237, de 1997, para
projetos especificos, como estradas e industrias, ndo se confundindo com a avaliacdo das
consequéncias ambientais de planos e programas governamentais. No momento em que um
projeto publico é submetido ao rito de licenciamento ambiental, a decisdo governamental pela
necessidade ou conveniéncia de sua implementacdo ja estd tomada. Este fato ocorre
especialmente no caso de obras de infraestrutura como transporte e energia, que fazem parte de
planos e programas setoriais de longo prazo. Assim, tem-se que o licenciamento é prévio a

implantacdo dos projetos, mas se da ap6s o planejamento politico e/ou governamental.

Como a participacdo publica e as analises ambientais na fase de planejamento de um
empreendimento (elaboracdo de planos e programas governamentais) sdo pouco conspicuas, o
licenciamento acaba por carregar uma carga de conflitos relacionados a decisfes de cunho
estratégico e politico, cujas solucBes e negociacdes sdo atinentes a fases anteriores do ciclo de
um projeto. Dessa forma, o plano de expansao da energia ndo passa por audiéncias presenciais
com os municipios afetados, mas sim cada projeto (usina hidroelétrica, parque edélico, etc.) apos

a decisdo governamental ter sido tomada.

Outro aspecto que se observa na pratica do licenciamento como gerador de conflitos é
a falta de infraestrutura e de acesso a condicBes basicas de saude, seguranca e educagdo —
comum nas regides onde se projetam grandes obras governamentais. Essas caréncias sao
agravadas pelos novos projetos quando ndo ha um olhar governamental prévio para a regido
afetada. O licenciamento e a avaliacdo de impactos ambientais - embora capazes de reconhecer
e prever esses impactos - ndo detém o ferramental necessario para a resolucdo de questdes

atinentes a obrigacao do Estado.

A experiéncia da autora desta dissertacdo como analista ambiental atuante no
licenciamento mostra que o Estado carece de capacidade de prever quais politicas publicas

necessitam ser reforgadas ou devidamente oferecidas nos locais onde se pretende implantar os
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projetos, para que ndo se agravem impactos sociais e ambientais. Avalia-se, com base nos
normativos, que essas acOes transcendem aos objetivos do licenciamento, pois ele analisa
isoladamente o projeto e suas interacbes com o meio. As medidas determinadas no
licenciamento ao proponente do projeto objetivam mitigar e compensar 0s impactos negativos

e reforcar os impactos positivos especificos daquele empreendimento.

Com esse apanhado sobre o procedimento administrativo de licenciamento percebe-se
gue a Compensacdo Ambiental esta atrelada a este instrumento da Politica Nacional de Meio
Ambiente, destacando-se a etapa prévia na qual sera definida a existéncia de significativo
impacto ambiental e a consequente elaboracdo do Estudo de Impacto Ambiental. O EIA dara
elementos para exigéncia da compensacdo e para a definicdo das unidades de conservagao a

serem criadas ou beneficiadas com recursos.

3.2. A avaliacdo de impactos ambientais — AIA

Para tratar da AlA, esse trabalho se apoia fundamentalmente no referencial tedrico
apresentado por Luiz Henrique Sdnchez na obra “Avaliagdo de Impacto Ambiental: conceitos

e métodos” (2013) e nas reflexdes de Brian Clark em “Avaliagdo do Impacte Ambiental”

(1994).

A avaliagdo de impactos ambientais (AlA) foi idealizada no @mbito internacional na
década de 1960 como resposta as lacunas existentes nos estudos de desenvolvimento de
projetos, como os Estudos de Viabilidade Técnica e de Analises de Custo-Beneficio (CLARK,
1994). Segundo o autor, as questdes ambientais e sociais eram avaliadas somente quanto a sua
interferéncia na viabilidade econdmica e técnica das obras. Ou seja, a analise e o planejamento
para a implantacdo de industrias e obras de infraestrutura levava em consideracdo apenas
questBes de ordem econdmica e tecnoldgica e em que medida 0s aspectos ambientais e sociais

poderiam interferir no prosseguimento dos projetos.

A mudanca de paradigma que passa a incorporar questdes socioambientais no
planejamento de obras e industrias, decorre de manifestacdes da sociedade exigindo que esses
fatores fossem considerados nos processos de tomada de decisdo (CLARK, 1994). Nessa
mesma linha de pensamento, Sanchez (2013) aponta, além da mobilizacdo da sociedade, as
atividades de organizacgdo e a realizacdo da Conferéncia Rio 92 na difusdo da avaliacdo de

impactos. Foi no contexto da Conferéncia que muitos paises editaram sua legislacdo para AlA.
44



Os referidos autores salientam a politica de meio ambiente norte-americana - National
Environmental Policy Act, conhecida por sua sigla NEPA, que entrou em vigor em 1970 como
pioneira em estabelecer a avaliacdo de impactos ambientais como instrumento de planejamento
e avaliacdo ambiental (CLARK, 1994; SANCHEZ, 2013), institucionalizando a ferramenta. A
partir de entdo a AIA evoluiu como um instrumento global de avaliagdo por meio do qual se
busca considerar as questdes ambientais, sociais, técnicas e econémicas de um projeto como
subsidio a tomada de decisdo (CLARK, 1994).

No Brasil, os estados do Rio de Janeiro e Minas Gerais foram pioneiros em
institucionalizar a exigéncia de avaliagédo de impactos, consolidada apenas com a edic¢do da
PNMA (SANCHEZ, 2013). Os primeiros estudos ambientais, contudo, foram elaborados por
exigéncia de bancos financiadores para grandes obras como a usina hidroelétrica de
Sobradinho, na Bahia, em 1972,

Apesar de ser um instrumento estabelecido pela PNMA em 1981, a avaliacdo de
impactos ambientais ndo possui regulamentacdo infralegal que promova adequadamente as
diversas possibilidades de aplicacdo dessa ferramenta. A Resolucdo do Conama n® 01, de 1986,
unica regulamentacdo vigente no ambito federal, associa a AIA exclusivamente ao
licenciamento ambiental. A Resolugdo, entretanto, ndo traz conceitos e etapas claras relativas a
AlA. Tem seu foco na defini¢do de quais projetos devem passar pela avaliacdo de impactos, o
escopo de estudos, e a participacdo publica. A lacuna normativa em torno das etapas da AIA
dificulta sua institucionalizacdo como ferramenta de apoio a tomada de decisdo, dado o nédo
estabelecimento de conceitos, procedimentos e boas praticas a torna insuficiente em relacao a

avaliacdo de projetos.

Enquanto a legislagdo ambiental brasileira ndo regulamenta a definicdo de AIA, em
levantamento bibliografico esse conceito encontra-se compilado por Sanchez (2013, pag. 41 e
42) e Clark (1994, pag. 9 e 11). Nas definicdes reunidas pelos autores, evidenciam-se como
pontos convergentes o carater prévio da avaliacdo, seu vinculo com o processo decisorio, e, em

menor grau, a necessidade de comunicacao ou participacdo publica.

Outra definigdo é levantada pela Associacdo Internacional para a Avaliagdo de Impactos
(IAIA — International Association for Impact Assessment). Esta opta por uma acepgéo enxuta

na qual a AlA consiste no processo de identificar as consequéncias futuras de uma acao presente
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ou proposta (IAIA, 2015). Em comparacdo com o levantamento de Sanchez e Clark, verifica-

se a auséncia de conex&o com o processo decisorio e o da participagéo.

Para Clark (1994, pag. 9), “ndo existe nem pode existir uma definicdo Unica e
universalmente aceita de AIA”, dada sua multiplicidade de usos. Corroborando essa ideia,
Sanchez (2013) aponta que:

O termo “avaliacdo de impacto ambiental” tem hoje multiplos sentidos. Designa
diferentes metodologias, procedimentos ou ferramentas empregados por agentes
publicos e privados no campo de planejamento e gestdo ambiental, sendo usado para
descrever os impactos ambientais decorrentes de projetos de engenharia, de obras ou
atividades humanas quaisquer, incluindo tanto os impactos causados pelos processos

produtivos quanto aqueles decorrentes dos produtos dessa atividade. (SANCHEZ,
2013, prefacio).

Embora existam variadas possibilidades de aplicacdo da AlA, a experiéncia em atuacao
no érgdo licenciador revela que no Brasil o instrumento € utilizado pelo setor publico quase que
exclusivamente no processo técnico-administrativo de licenciamento. Nesse contexto, a AIA é

feita na fase prévia, para analise da viabilidade ambiental dos empreendimentos e atividades.

No processo de licenciamento, a AIA é parte dos estudos ambientais de
empreendimentos e atividades e tem como objetivo identificar e mensurar 0s possiveis
impactos, com base no diagnostico ambiental da regido de inser¢do de um projeto e em suas
caracteristicas técnicas. Também propGe medidas mitigadoras que visam a evitar, reduzir,
recuperar e compensar os efeitos negativos do empreendimento e a expandir 0s seus efeitos
benéficos. O resultado da AIA servird como subsidio a tomada de decisdo pela concessdo ou

ndo da licenga ambiental, que devera levar em conta também a participacao publica.

No que diz respeito a mitigacdo, esta desempenha um papel fundamental no processo
de avaliacdo de impactos, considerada um elemento chave e até uma das finalidades da AlA.
Sobre a mitigacdo de impactos, a literatura (BBOP, 2012; Sanchez, 2013) traz uma

categorizacdo de prioridades no processo de AlA, chamada hierarquia de mitigacdo.

3.2.1 Hierarqguia de mitigacéo no processo de AIA

No Brasil ndo ha a definicdo normativa para a hierarquia de mitigacdo, que consiste em
priorizar numa ordem pré-estabelecida as medidas adotadas para fazer frente aos impactos
negativos de um projeto. Nesse sentido, a hierarquia de mitigagdo busca primeiramente adotar

acOes para evitar que os impactos ocorram. Em segundo lugar, busca prever a minimizacéo dos
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impactos ndo evitados, seguido da restauragdo daqueles em que é possivel essa medida. Por
ultimo, entdo, sdo adotadas medidas para compensar 0s impactos que nao puderam ser evitados,

minimizados ou restaurados.

Por seu importante papel no processo de AlA, as medidas de mitigacdo, ou mitigadoras,
sdo definidas na legislacdo de diversos paises. Dentre eles esta a regulamentacdo da lei norte-
americana’ que deu origem ao processo de AlA, e a norma da Unido Europeia® sobre o mesmo
tema. Ambas defini¢cGes apontam as medidas de mitigacdo como destinadas a evitar, minimizar,
e compensar impactos adversos, com acréscimo de recompor/remediar presente na lei

americana.

Sanchez (2013) aponta que as medidas de mitigacdo tém por finalidade reduzir a
magnitude e importancia dos impactos negativos, por meio da reducdo ou eliminacdo do
impacto ou recuperacdo do ambiente degradado. O autor ndo considera, portanto, as medidas
compensatérias como medidas de mitigacdo. Para compreender como se da a avaliacdo de
impactos de um projeto é importante conhecer o objetivo de cada uma das categorias de
medidas e a correspondente a fase no processo de AIA (e licenciamento) em que deva ser
planejada e executada. Essas fases sdo apresentadas no Quadro 1, a seguir, elaborado com base

nos conceitos de cada medida segundo Sanchez (2013) e na vivéncia da autora.

Quadro 1 - Significado das medidas de mitigacdo em cada uma das fases dos processos de AIA
e de licenciamento.
Obijetivo das medidas
mitigadoras
Evitar

Significado no processo de AIA Fases do processo de

licenciamento

N&o realizar uma determinada agdo ou
partes de uma agéo, por meio, por exemplo,
da alteracdo do projeto original adotando
alternativas tecnologicas ou locacionais. Ex:
alteracdo do tracado de uma estrada.

Etapas de planejamento do projeto
(anterior  ao licenciamento);
elaboracdo dos estudos ambientais
por parte da consultora contratada;
avaliagdo dos estudos pelo érgao
ambiental.

Minimizar/Reduzir

Diminuir o grau ou magnitude de uma agé&o,
também pela alteracéo de caracteristicas do
projeto. Ex: reducéo da &rea a ser desmatada
para langamento de cabos e manutengdo em
uma linha de transmisséo, adocéo de filtros
mais eficientes em para minimizar poluicéo
por lancamento de efluentes em industrias.

Propostas nas etapas de elaboracdo
dos estudos ambientais por parte da
consultora contratada; avaliacdo
dos estudos pelo 6rgdo ambiental e
detalhamento  dos  programas
ambientais. Desenvolvidas durante
a implantac&o e operacdo.

7 Federal Regulation acessivel em http://www.ecfr.gov/cgi-bin/text-
idx?c=ecfr&sid=c4a079909e7¢2620e818dd50975ec6d5&rgn=div8&view=text&node=40:33.0.3.3.9.0.29.20&id

no=40

& Diretiva 2011/92/UE (que substitui a Diretiva AIA de 1985).
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Retificar/Corrigir Reparar, reabilitar ou restaurar o ambiente | Etapa de implantacéo e operacdo do
afetado, por exemplo, com a recuperacgdo de | projeto, conforme medidas

areas utilizadas temporariamente como | propostas nos programas
canteiro de obras ou acessos. ambientais.
Compensar Promover medidas para substituir ambientes | Etapas de implantacdo e operagdo

ou recursos equivalentes aos impactados, | do projeto.
quando ndo foi possivel evitar ou reduzir
satisfatoriamente a ocorréncia dos impactos.
Fonte: da autora, inspirado em Sanchez (2013).

A hierarquia de mitigacdo diz respeito a ordem em que as medidas salientado no Quadro
1 devem ser aplicadas, ou seja, a preferéncia de adocao das categorias assinaladas. Deste modo,
sO serdo adotadas medidas de reducdo de impactos depois de esgotadas as possibilidades de
evita-los, e assim sucessivamente. O passo seguinte envolve sempre os impactos residuais, que
ndo puderam ser eliminados pelas agdes anteriores. A compensacdo, nesse caso, deve fazer
frente aqueles impactos residuais ndo mitigaveis, ou aqueles ndo detectaveis ao final do

processo de evitar, reduzir e corrigir os impactos.

Além das medidas de mitigacdo e compensacdo, podem ser propostas medidas
adicionais com objetivo de auferir ganhos ambientais no processo de implantacdo de um

projeto, conforme serda visto no capitulo sobre Compensacdo Ambiental, mais adiante.

3.2.2 O processo de AIA

Para tomar a decisdao quanto a melhor alternativa e definir as condi¢des de implantagéo
do projeto em licenciamento, o processo de avaliagdo de impactos percorre as etapas
apresentadas no Quadro 2, a seguir. O Quadro sintetiza o significado de cada etapa, de forma a
organizar a informacdo e a ordem de sucessdo dos eventos. Na elaboracdo do quadro
incorporaram-se as etapas e elementos apresentados por Sanchez (2013) e por Fonseca (2015),
combinados com a experiéncia profissional da autora em sua atuacdo no licenciamento
ambiental federal. A elaboracdo de termos de referéncia para orientar estudos, a analise desses
estudos e a elaboracdo de pareceres sobre os impactos dos empreendimentos e suas medidas de

mitigacéo, fazem parte do dia-a-dia do analista ambiental.
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Quadro 2 — Etapas da Avaliacdo de impacto ambiental no processo de licenciamento federal.

Apresentagdo da proposta

E a submissio de uma proposta ao 6rgéo licenciador, financiador, empresa
privada ou 6rgdo de governo, a depender do objetivo da AIA - analise de um
plano, projeto, programa, lei, etc. Na andlise de projetos feita no &mbito do
licenciamento ambiental federal, essa corresponde ao preenchimento da Ficha
de Caracterizacdo da Atividade (FAP). Nesta ficha sdo solicitados dados
detalhados de localizacdo e concepcdo do projeto para definicdo quanto a
afetacdo em areas ou bens protegidos. Assim, é definida a participacdo de
outros ¢6rgdos federais. Nessa etapa ja sdo verificadas as provaveis
interferéncias em unidades de conservacao, que poderao vir a receber recursos
da compensacgdo ambiental.

Triagem

Trata-se da etapa de enquadramento da atividade proposta, de acordo com a
previsdo de ocorréncia de impactos. Com base nos dados apresentados pelo
proponente na FAP e nos normativos especificos - resolugdes e portarias, 0
orgdo ambiental define o rito de licenciamento (ordinario ou simplificado) e o
tipo de estudo que sera exigido (EIA, RAS, RCA, etc.). No 6rgdo federal essa
etapa é feita em conjunto com a primeira, tendo como base os dados da FAP.

Determinacdo do escopo
do estudo

Nessa fase sdo definidas a abrangéncia e a profundidade do estudo ambiental,
sendo a abrangéncia o conjunto de temas a serem tratados (incluindo-se
alternativas técnicas e locacionais e conteldo do diagndstico ambiental); e a
profundidade representada pelo nivel de detalhamento dos levantamentos de
dados. Aqui sdo definidos quais dados serdo levantados sobe a dindmica social
da regido, os componentes da biota e do meio fisico que sofrerdo interferéncia
do projeto. Com base nesses dados é feita a previsdo de impactos e proposicéo
de medidas, em acordo com a chamada hierarquia de mitigacdo que A
Resolugdo do Conama n°® 01/1986 ja orienta sobre o conteido do EIA, assim
como as portarias do MMA orientam para tipologias especificas. O documento
resultante dessa etapa é o Termo de Referéncia, que ird orientar a elaboragao
do respectivo estudo ambiental. Em alguns casos, o 6rgdo ambiental faz
vistorias técnicas ao local proposto para implantacdo do projeto no momento
de elaboragdo do TR, para maior compreensdo das especificidades locais.

Elaboracédo do estudo

De responsabilidade do proponente do projeto, a elaboracdo do estudo se da
com a contratacdo de consultoria especializada que deve contar com equipe
multidisciplinar de profissionais.

Analise técnica do estudo

O 6rgdo ambiental licenciador e os demais drgdos federais envolvidos avaliam
0 estudo ambiental. Séo avaliados o atendimento ao escopo definido no TR, a
alternativa tecnoldgica e locacional elegida pelo EIA, a predi¢do dos impactos,
as propostas de mitigagcdo e compensacéo e o resultado dos estudos ambientais
guanto a viabilidade do empreendimento.

Consulta publica

Segue normativos gerais ou especificos, tem objetivo de apresentar o projeto
e suas consequéncias aos interessados e recolher sugestdes e impressdes, além
de tirar davidas, ndo constituindo em etapa deliberativa.

Decisdo

A decisdo pela emissdo ou indeferimento da licenca ambiental, no &mbito
federal, é papel do dirigente do érgdo ambiental, apoiada no subsidio técnico
elaborado pelas equipes da Diretoria de Licenciamento Ambiental.
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Monitoramento e Gestao

Esse passo se da apenas para 0s projetos aprovados, para a concessdo de
licenca de instalagdo. As medidas propostas no EIA sdo detalhadas sob a

ambiental forma de Programas Ambientais que irdo monitorar a eficacia das medidas.
Durante e ap6s as fases de implantacdo e operagdo dos projetos faz-se
necessario verificar se as medidas adotadas para mitigar e compensar 0s
impactos negativos foram suficientes e se carecem de adaptacGes para auferir
Acompanhamento

o melhor resultado. Nesse sentido, o executor do projeto deve apresentar
relatorios periédicos contendo avaliacdo do andamento das medidas e, se
necessario, propostas de adequacéo, para avaliacdo do érgdo licenciador.

Fonte: Da autora, com base em Sanchez (2013, pag. 108 a 112) e Fonseca (2015).

Pode-se dizer que os passos da AIA estdo indiretamente normatizados no Brasil.

Acontece que se convencionou direcionar a legislacdo ao licenciamento ambiental, e ndo a

avaliacdo de impactos. A partir da analise das fases do licenciamento estipuladas na Resolucéo

Conaman® 237, de 1997, verifica-se sua correspondéncia com as fases da avaliagdo de impactos

propostas por Sanchez (2013). O Quadro 3 apresenta a conexao das fases do processo de AlA

- inspiradas em Clark (1994) e Sanchez (2013), com o licenciamento (conforme Resolucao

Conama 237/1997) e os documentos resultantes de cada etapa (experiéncia da autora).

Quadro 3 — Comparativo das fases de um processo de AlA e de licenciamento prévio (conforme
Resolugdo Conama 237/1997) e documentos resultantes.

Fases da AIA

Etapas do licenciamento segundo a Documentos resultantes no
Resolucdo 237, de 1997 licenciamento federal

projetos sujeitos a AIA

Triagem:  definicdo  dos

Ficha de caracterizacdo da
Atividade — FCA
Abertura de processo
administrativo

N4o especificado como etapa. O Anexo 1
da Resolucdo traz lista positiva de projetos
sujeitos ao licenciamento

Definicdo do a&mbito
Escopo: abrangéncia

abordadas

ou
e
profundidade do EIA e as
questbes-chave a  serem

Elaboracéo do Termo de Referéncia

Definico pelo 6rgdo ambiental, com a
participacdo do empreendedor, dos | Termo de Referéncia (pode estar
documentos,  projetos e  estudos | acompanhado de plano de trabalho)
ambientais, necessarios ao inicio do
processo de licenciamento correspondente
a licenga a ser requerida

proponente

Preparagéo do EIA:
elaboracdo do estudo pelo

Elaboracéo do EIA ou PBA

Requerimento da licenca ambiental pelo
empreendedor, acompanhado dos
documentos, projetos e estudos ambientais
pertinentes, dando-se a devida publicidade

Elaboracdo do EIA ou PBA
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Revisdo ou analise técnica

Anélise Técnica — Elaboracdo de Parecer

Andlise pelo 6rgdo ambiental, dos
documentos, projetos e estudos ambientais
apresentados e a realizacdo de vistorias
técnicas, quando necessarias

Solicitagdo ~ de  esclarecimentos e
complementagGes, uma Unica vez, em
decorréncia da andlise técnica, quando
couber, podendo haver a reiteragéo caso 0s
esclarecimentos e complementagdes ndo
tenham sido satisfatérios

Pareceres Técnicos sobre a
suficiéncia dos estudos e a
viabilidade ambiental do

empreendimento

Consulta pablica

Audiéncia Publica

Audiéncia publica, quando couber, de
acordo com a regulamentacéo pertinente

esclarecimentos e
complementacdes decorrentes de
audiéncias publicas, quando couber,
podendo haver reiteracdo

Solicitacdo  de

Ata das audiéncias
Relatorio sobre as audiéncias

Deciséo

Emissdo de parecer técnico conclusivo e,
quando couber, parecer juridico

Pareceres Técnicos e manifestacdo
dos gestores sobre a suficiéncia dos
estudos e viabilidade ambiental do

. . . . rojeto
Deferimento ou indeferimento do pedido p_ J .
. . L Licenca ambiental ou
de licenga, dando-se a devida publicidade | . .
indeferimento
Monitoramento e  Gestédo -
Relatdrios dos programas

Ambiental: acompanhamento
de medidas de mitigagdo e
compensagao

Sem previsdo na fase prévia

ambientais e pareceres de analise
técnica

Fonte: Da autora, fundamentado em CLARK (1994); SANCHEZ (2013); e CONAMA (1997).

Embora as fases da AIA e as etapas do licenciamento se conectem, a préatica na

realizacdo da AIA evidencia que o foco na obtencdo de licengas afasta o processo de

licenciamento do processo de avaliacdo de impactos, diminuindo a importancia do ultimo.

Fonseca (2015) evidencia esta realidade ao afirmar que diversas criticas vém sendo erigidas ao

processo de licenciamento ambiental, consolidadas em diversas propostas de alteracdo do
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mesmo, mas AlA tem recebido interesse marginal nessas criticas, e essa baixa atencao sobre

ela é preocupante.

Avalia-se que a falta de regulamentacéo sobre a necessidade de estabelecer uma ordem
de prioridade as acdes de evitar, reduzir, recuperar e compensar 0s impactos nocivos faz com
que essa pratica seja desvalorizada ou até mesmo desconhecida dos 6rgdos licenciadores.
Percebe-se no fazer diério do licenciamento que a hierarquia de mitigagdo, embora presente na

literatura especializada, ndo ¢ aplicada de forma sistematizada.

Em outro angulo, o direcionamento da legislacdo para o processo de licenciamento
ambiental de projetos pode ter contribuido, dentre outras consequéncias, com a atual auséncia
do uso da ferramenta AlA nas fases de elaboracao de planos e programas pelos 6rgéaos setoriais
de governo. Nesse sentido, evidencia-se que a AlA é relegada a fase de projeto, em momento
posterior a tomada de decisdo governamental sobre a importancia ou conveniéncia de
empreender determinada obra. Corrobora essa assertiva o fato de ndo serem conhecidas
avaliacdes ambientais de grandes programas de governo. Uma analise de programas do governo
federal como o “programa de investimento em logistica” ou o “plano decenal de expansdo da
energia” aponta para a falta de avaliacdo estratégica dos impactos ambientais a eles associados.
Dessa maneira, a fase de planejamento da expanséo da infraestrutura de transportes e energia,
por exemplo, ndo utiliza as metodologias da avaliagdo de impacto ambiental para a tomada de
deciséo relativa ao conjunto de projetos.

Ainda sobre a avaliacdo de impacto, ressalta-se que a AIA constante no Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) é também utilizada como subsidio pelas ferramentas de célculo do
valor da compensacdo ambiental, conforme sera visto no préximo capitulo. A compensacao
ambiental, Gltima possibilidade da hierarquia de mitigacdo, é direcionada no Brasil para a

criacdo ou manutencdo de unidades conservacao.

3.3 Espacos territoriais especialmente protegidos, areas protegidas e unidades de

conservagao (UC)

Nesta dissertacéo, busca-se investigar a conexdo entre a compensacao ambiental e trés
instrumentos da PNMA, quais sejam, a avaliacdo de impactos, o licenciamento e a criacdo de
espagcos territoriais especialmente protegidos. Ao se examinar a literatura e 0s normativos sobre

conservacdo da biodiversidade evidencia-se 0 uso dos termos: areas protegidas, espacos
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territoriais especialmente protegidos e unidades de conservacao, por vezes empregados como
sinbnimos. Tendo em vista que a compensacdo ambiental prevista na Lei n° 9985, de 2000,
prevé apoio especificamente para unidades de conservacdo, faz-se pertinente abordar a

delimitacdo destas trés “tipologias”.

A Politica Nacional de Meio Ambiente, em sua versao original de 1981, estabelecia
como instrumento a criacdo de reservas e estacdes ecoldgicas, areas de protecdo ambiental e
areas de relevante interesse ecoldgico®. Somente a partir de 1989, com a alteragdo promovida
pela Lei n° 7.894, foi inserida na PNMA a concepcdo de espacos territoriais especialmente
protegidos. Essa alteracdo acompanha o texto constitucional de 1988 (MACIEL, 2012). A lei
que estabelecia, em 1981, “a criacdo de reservas e estacOes ecoldgicas, areas de protecao
ambiental e as de relevante interesse ecoldgico, pelo Poder Publico Federal, Estadual e
Municipal” foi alterada em 1989 para prever “a criacdo de espacos territoriais especialmente
protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo
ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas” (BRASIL, 1981).

Maciel (2012) destaca que mesmo sendo a expressao “unidade de conservacdo”
conhecida desde a edicdo da Resolugdo CONAMA n° 10, de 1986, a Constituicdo Federal de
1988 optou por utilizar uma acepgdo mais ampla, de espaco territorial especialmente protegido.
Essa escolha foi entdo repetida quando da alteracdo da PNMA, em 1989. A autora entende que
as unidades de conservacdo compdem, junto com outras tipologias, um conjunto maior

chamado de espacos territoriais especialmente protegidos.

A unidade de conservacdo é definida na Lei n® 9985, de 2000, como o “espaco territorial
e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais
relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacao e limites
definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de
protegdo” (BRASIL, 2000). A referida lei institui categorias de unidades de conservagéo,
nomeando-as e estabelecendo seus diferentes objetivos e possibilidades de uso. S&o exemplos

de unidades de conservagédo 0s parques nacionais, estacdes ecologicas e reservas extrativistas.

Area protegida é um termo visto como sinénimo de unidade de conservacdo'® e tem

fundamento normativo na Convencéo sobre Diversidade Bioldgica (CDB), firmada durante a

® Lei 6838, de 1981, art. 9°, VI.
10 Como no livro Conservacgdo da Biodiversidade em areas protegidas, de Nurit Bensusan, 2006.
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Conferéncia Rio-92. Por meio da Convencdo, 0s paises signatarios se comprometem, entre
outros objetivos, com a conservacdo da diversidade bioldgica e a utilizagdo sustentavel de seus
componentes, além da reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo dos
recursos genéticos (BRASIL, 1998). No texto da Convencao, area protegida é aquela “definida
geograficamente, que é destinada, ou regulamentada, e administrada para alcancar objetivos
especificos de conservacdo” (BRASIL, 1998, anexo, art. 2).

Entretanto, partir dos desdobramentos da CDB o Brasil elaborou o Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas — PNAPY, do qual se depreende que as areas protegidas
contemplam ndo apenas unidades de conservagdo, mas também terras indigenas e territorios
quilombolas (MACIEL, 2012). O Plano contempla, ainda, a area de preservacgao permanente e
a reserva legal? como elementos integradores da paisagem, fundamentais na conservacio da
biodiversidade. Assim, embora a definicdo da CDB para area protegida se assemelhe a de
unidade de conservacdo, a primeira envolve um conjunto maior de possibilidades. H& aqui uma
contradigdo, pois, para se enquadrarem no conceito da CDB as demais &reas protegidas
incorporadas pelo PNAP devem ser administradas visando a alcancar objetivos especificos de
conservacdo. A Convencdo ndo esclarece quais entes administram as areas, apenas que esta

prética deve visar & conservacao.

Segundo Maciel (2012) a expressdo espagos protegidos tém distintos significados no
direito ambiental brasileiro. A autora assevera que, para aléem da APP e reserva legal, sdo
espacos protegidos as areas consideradas pela Constituicdo como Patrimdnio Nacional: Floresta

Amazonica; Mata Atlantica; Serra do mar; Pantanal Mato-grossense e Zona Costeira.

Dessa forma, entende-se que o termo espacos territoriais especialmente protegidos é
mais amplo, contemplando tanto as areas protegidas quanto as unidades de conservacao, entre
outros espacos sob regime de protecdo. Area protegida englobaria tanto unidades de

conservacao quanto as terras quilombolas e territorios indigenas, além de APP e reserva legal.

11 O PNAP foi objeto da edigdo do Decreto n° 5.758, em 2006.

12 Segundo o Codigo Florestal, Lei n° 12.651, de 2012, entende-se como Area de Preservacdo Permanente - APP:
area protegida, coberta ou ndo por vegetagao nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e
assegurar o bem-estar das populagbes humanas; e por Reserva Legal: area localizada no interior de uma
propriedade ou posse rural, com a funcao de assegurar o uso econdémico de modo sustentavel dos recursos naturais
do imovel rural, auxiliar a conservacdo e a reabilitacdo dos processos ecolégicos e promover a conservacdo da
biodiversidade, bem como o abrigo e a prote¢do de fauna silvestre e da flora nativa.
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E por fim, as unidades de conservacdo seriam o menor elemento, englobado pelos dois
conjuntos anteriores (PEREIRA e SCARDUA 2008).

Os termos area protegida e unidade de conservacgédo serdo utilizados como sinénimos
nesta dissertacdo. A eventual mencéo a territorios indigena ou quilombola, reserva legal e APP,

também consideradas areas protegidas no ordenamento legal, serd devidamente explicitada.

Dado o entendimento sobre espacos territoriais especialmente protegidos, areas
protegidas e unidades de conservacdo, passa-se a caracterizar as unidades de conservacao por

serem essas as beneficiarias da compensacéo ambiental.

3.3.1 Unidades de Conservacao

Um breve historico da edi¢do da Lei n° 9985 de 2000, que criou o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (Snuc), foi apresentado no segundo capitulo desta dissertacdo. Serdo
abordados nesse item a importancia e 0s objetivos das unidades de conservacao, suas categorias

e 0 cenario atual de desafios e compromissos do Sistema.

A criacdo de areas protegidas é adotada ha séculos como forma de conservacdo da
natureza (BENSUSAN, 2006), resguardando-se esses espacos da degradacdo provocada por
atividades humanas intensivas. Essas areas s&éo mundialmente reconhecidas como instrumento
fundamental para conservagdo da biodiversidade, de espécies e ecossistemas, incluindo os
sistemas e meios tradicionais de sobrevivéncia de comunidades humanas (BENSUSAN, 2006;
MEDEIROS et al., 2011). Representam, também, uma importante forma de minimizar a perda
de biodiversidade causada pelo continuo processo de desenvolvimento (BRITO, 2000),
representado pela implantacdo de projetos como rodovias e ferrovias, linhas de transmissao de

energia e usinas hidroelétricas.

A contribuicdo das unidades de conservacdo para a economia nacional foi alvo de
recentes estudos do governo federal em parceria com universidades e a Organizacéo das Nagdes
Unidas, consubstanciados em Medeiros et al. (2011). O documento destaca o papel das areas
protegidas para a producédo e conservagédo dos recursos hidricos utilizados para abastecimento
humano e irrigagdo. Além desses, o estudo apresenta o potencial florestal, turistico e de reserva
de carbono. S&o os chamados servi¢os ambientais, ou servigos ecossistémicos, proporcionados

a sociedade com a conservacdo da biodiversidade. Também € mencionada no estudo de
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Medeiros et al. (2011) a contribui¢do das unidades de conservagdo para atenuar os efeitos do
processo de mudangas climaticas e para o desenvolvimento de farmacos e cosméticos que

utilizam recursos da biodiversidade.

Historicamente, a motivacdo para a criacdo de areas protegidas envolve desde
concepcdes de cunho religioso (protecdo de espacos sagrados), econdmico (estoques de
recursos madeireiros, minerais e de caca) e politico (dominacdo sobre determinada area)
(BORGES, 2015; BENSUSEN, 2006), até a acepc¢do de conservacdo da biodiversidade. O
Parque Nacional de Yellowstone, criado em 1872, nos Estados Unidos, € considerado um marco
da estratégia de conservacdo por meio da delimitacdo de reas protegidas (BRITO, 2000), que
foi adotada por muitos outros paises. A autora destaca que a possibilidade de usufruto das
belezas cénicas dos parques pela populacdo fundamentou a criacdo das primeiras areas

protegidas.

O Parque Nacional de Itatiaia, criado em 1937, inaugura a experiéncia brasileira no
estabelecimento de unidades de conservacdo dessa categoria, cujo objetivo é a protecdo da
beleza cénica para usufruto da populacdo. Outras iniciativas para conservacao da natureza no
pais sdo reconhecidas desde os tempos da coroa portuguesa, como detalhado por Medeiros
(2006), com destaque para proibicdo do corte da madeira pau-brasil ainda em 1605. O autor
aponta que os atos da coroa e posteriormente do governo Imperial eram destinados a protecéo,

gestdo e controle de recursos naturais, em especial as florestas®®.

O grau de importancia das unidades de conservacdo pode ser também observado na
normatizacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (Snuc). O conjunto de
unidades de conservacgdo, organizado por meio do Sistema, tem papel de conservacdo de areas
per se, preservar e promover o0 meio de vida e cultura das populacGes tradicionais, pesquisa

cientifica, educacdo e desenvolvimento sustentavel. Os objetivos principais do Snuc sdo:

e contribuir para a manutencdo da diversidade biol6gica e dos recursos genéticos;

e proteger as espécies ameacadas de extingdo no ambito regional e nacional, e as
paisagens naturais de notavel beleza cénica;

e contribuir para a preservagao e a restauracdo da diversidade de ecossistemas naturais,

dos recursos hidricos e edaficos, recuperar ou restaurar ecossistemas degradados;

13 Para um apanhado da origem das areas protegidas no Brasil consultar: Medeiros, RODRIGO. Evolugéo das
tipologias e categorias de areas protegidas no Brasil. Ambiente & Sociedade. Vol. IX n°. 1 jan./jun. 2006.
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e promover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais com a utilizagéo
dos principios e praticas de conservacao da natureza no processo de desenvolvimento;

e proteger as caracteristicas relevantes de natureza geoldgica, geomorfoldgica,
espeleoldgica, arqueoldgica, paleontoldgica e cultural;

e proporcionar meios e incentivos para atividades de pesquisa cientifica, estudos e
monitoramento ambiental;

e valorizar econdmica e socialmente a diversidade bioldgica;

e favorecer condi¢cbes e promover a educacdo e interpretacdo ambiental, a recreacdo em
contato com a natureza e o turismo ecoldgico;

e proteger 0S recursos naturais necessarios a subsisténcia de populagdes tradicionais,
respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e promovendo-as social e
economicamente. (BRASIL, 2000)

Para atender a esses objetivos, 0 Snuc organiza dois grandes grupos de areas protegidas
pelo poder publico. O grupo de Protecdo Integral é considerado mais restritivo, pois permite
apenas uso indireto dos atributos das unidades. J& o grupo com unidades consideradas de Uso
Sustentavel busca compatibilizar o uso direto dos recursos naturais e a conservagao da natureza,
permitindo inclusive a ocupacdo humana. Tal organizacdo visa a aperfeicoar o processo de
criacdo de unidades de conservacdo em conformidade com as caracteristicas da area pretendida,

prevendo a participacao publica nesse procedimento.

Antes do Snuc, as poucas categorias de unidade de conservagdo eram previstas em
normativos dispersos. N@o havia, por exemplo, previsdo de areas protegidas pelo Estado para
uso de populacdes extrativistas. O Sistema veio a organizar as categorias ja existentes, inserir
novas e estabelecer os procedimentos para a gestdo e criacdo desses espacos protegidos. Além
disso, estabeleceu outros mecanismos para a conservacdo da biodiversidade, como a néo
fragmentacdo dos habitat, a conectividade, os corredores ecol6gicos e as zonas de

amortecimento.

A previsdo de categorias de uso sustentavel com presenca de comunidades tradicionais
e extrativistas foi resultado da atuacdo de setores da sociedade civil durante as discussdes para
a elaboracdo da lei que cria o Sistema. Outro importante avanco do Snuc é a previsao de
participacdo da sociedade tanto nas propostas de criagdo quanto na gestdo das areas protegidas,

por meio dos seus Conselhos Gestores.
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No contexto de criacdo de areas protegidas as visbes chamadas preservacionista e
conservacionista se contrapdem. Para Diegues (2001) os preservacionistas defendiam (ou
defendem) que as areas protegidas devem ser resguardadas das atividades humanas, com total
dissociacdo entre homem e natureza. J 0s conservacionistas entendem possivel a exploracédo
dos recursos naturais de forma sustentavel e racional (BRITO, 2000; DIEGUES, 2001).

Na avaliacdo dos elementos para a criagdo de espagos protegidos, para além do
arcabouco juridico, os atores envolvidos no planejamento e nas escolhas das caracteristicas
destes territorios sao de fundamental importancia. Uma unidade desenhada de forma isolada do
contexto historico e cultural local terd dificuldade de implementar seus objetivos. A criagdo de
unidades do grupo de protecéo integral em &reas historicamente ocupadas, ou mesmo utilizadas
indiretamente pela populacéo, gera conflitos em funcédo dos diferentes interesses pelo mesmo

territorio.

Gerhardt (2005) aponta que as disputas por legitimidade em relagdo a problematica
ambiental sdo a base para defini¢cbes sobre o que devera ser preservado ou utilizado e de que
forma esses processos se dao. A avaliacao do autor condiz com o observado nos processos de
criacdo de unidades de conservacdo, quando sdo comuns conflitos pelo uso da area, seja por
populacBes tradicionais ou por grandes usuarios de recursos (geracdo de energia, mineracao,
agricultura, etc.). Percebe-se que nesse processo a legitimidade pode ser confundida com o grau

de influéncia que os atores envolvidos possuem frente aos tomadores de deciséo.

Parte desse conflito pela criacdo de espacos protegidos foi atenuado pelo Snuc, tanto
com previsao de uma grande gama de categorias de unidades, quanto pela participacdo publica
em seu processo de criagdo. Diegues (2001) e Brito (2000) apontam esses conflitos em um
contexto anterior a edicdo da lei, que certamente ndo contemplou os anseios de todos os atores
envolvidos. Para melhor ilustrar as categorias de unidade de conservacdo, e seus objetivos,

conforme estabelecidos pela Lei n° 9985, de 2000, apresenta-se o Quadro 4 a seguir.

Quadro 4 - Categorias de unidades de conservagdo dos grupos de protecédo integral e uso
sustentavel, e seus objetivos.

Protecdo Estacdo Preservacdo da natureza, realizagdo de pesquisas cientificas. Permite
Integral: as Ecoldgica visitagdo somente com objetivos educacionais.
unidades do — - : : —
grupo visam a Reserva Ffre_servagao i _ntegral ga t_)lota e demal_s atributos patur_al_s e>E|stentes em seus
preservar a Bioldgica Im_ute;s, sem mte_rfere_nma humana direta. Permite visitacdo somente com
natureza, objetivos educacionais.
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sendo
admitido
apenas 0 uso
indireto dos
Seus recursos
naturais

Parque Nacional

Preservacdo de ecossistemas naturais de relevancia ecoldgica e beleza
cénica. E permitida pesquisa cientifica e atividades de educacdo e
interpretacdo ambiental, recreacdo em contato com a natureza e turismo
ecoldgico.

Monumento
Natural

Preservar sitios naturais raros ou de grande beleza cénica. A visitacdo
publica fica sujeita as condi¢Ges estabelecidas pelo plano de manejo e
orgdo gestor.

Refugio de Vida
Silvestre

Proteger ambientes naturais onde se asseguram condi¢des para a existéncia
ou reproducdo de espécies ou comunidades da flora local e da fauna
residente ou migratéria. A visitagdo publica fica sujeita as condigGes
estabelecidas pelo plano de manejo e érgao gestor.

Uso
Sustentavel:
unidades que

visam a
compatibilizar
a conservacao

da natureza
€om 0 uso
sustentavel de
parcela dos
Seus recursos
naturais

Area de Protecio
Ambiental

Area em geral extensa, com certa ocupagio humana, dotada de atributos
abioticos, bidticos, estéticos ou culturais importantes para a qualidade de
vida e bem-estar das popula¢cdes humanas, com o objetivo de proteger a
diversidade bioldgica, disciplinar o processo de ocupagdo e assegurar a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais.

Area de

Relevante
Interesse
Ecoldgico

Area em geral de pequena extensdo, com pouca ou nenhuma ocupagio
humana, com caracteristicas naturais extraordinarias ou que abriga
exemplares raros da biota regional, tendo como objetivo manter os
ecossistemas naturais de importancia regional ou local e regular o uso
admissivel dessas areas, de modo a compatibiliza-lo com os objetivos de
conservagao da natureza.

Floresta Nacional

Area com cobertura florestal de espécies predominantemente nativas tendo
como objetivo 0 uso sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa
cientifica. A visitagdo puablica é permitida, condicionada as normas do
plano de manejo.

Reserva
Extrativista

Avrea utilizada por populagbes extrativistas tradicionais, com subsisténcia
baseada no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de
subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno porte, tendo como objetivo
proteger os meios de vida e a cultura das populacfes, e assegurar 0 uso
sustentavel dos recursos naturais. A visitacdo publica € permitida, desde
gue compativel com os interesses locais e de acordo com o plano de
manejo.

Area natural com populagdes animais de espécies nativas, terrestres ou
aquaticas, residentes ou migratérias, adequadas para estudos técnico-

Reserva de S e X N . g
Fauna Clent_IfICOS~ sobr,e 0 manejo econdmico s_ustentavel dos recursos J‘aunlstlcos.
A visitagdo publica pode ser permitida, desde que compativel com o
manejo da unidade.
Area natural que abriga populagdes tradicionais, cuja existéncia baseia-se
em sistemas sustentaveis de exploragdo dos recursos naturais,
Reserva de desenvolvidos ao longo de geragdes e adaptados as condi¢Bes ecoldgicas
Desenvolvimento | locais e que desempenham papel fundamental na prote¢do da natureza e na
Sustentavel manutencdo da diversidade bioldgica. Permitida a visitacdo publica, desde
gue compativel com os interesses locais e de acordo com o plano de
manejo.
Reserva < . . -
Particular do Area prlvada,_ grgv_ada com perpe_twdade, com o obj_etl\{o_ de conservar a
Patriménio dlversw!ad_e blologlc_a. Uso permltldo para pesquisa cientifica e a visitacdo
Natural com objetivos turisticos, recreativos e educacionais.

Fonte: Lei do Snuc n° 9985, de 2000, inspirado em Borges (2015).

Desde o marco do Parque Nacional de Itatiaia em 1937, segundo dados do Cadastro

Nacional de Unidades de Conservacao, o Brasil criou 1.940 unidades. A protecdo dessas areas
59



chega a 1.513.828 Km2 (CNUC, 2015). O numero indica que aproximadamente 18% do
territorio nacional encontra-se protegido em alguma das categorias de unidades de conservacao.
Sdo 586 unidades do grupo de protecéo integral e 1354 de uso sustentavel, totalizando 1940
unidades de conservacdo instituidas pelo poder publico, nas esferas federal, estadual e
municipal. Embora os nimeros sejam expressivos, as metas de conservacdo pactuadas com
fundamento na Convencéo sobre Diversidade Biologica (CDB) exigem novos esforcos para o

estabelecimento de areas protegidas.

As chamadas metas de Aichi, ou Metas Globais para Biodiversidade, foram detalhadas
em nivel nacional no Plano Estratégico de Biodiversidade 2011-2020, aprovado pela Comissdo
Nacional da Biodiversidade (Conabio)!*. As Metas constituem 20 a¢Bes divididas em cinco
objetivos estratégicos, com a finalidade de reducdo da perda de biodiversidade. Diretamente
relacionada as areas protegidas esta a Meta Global 11. Tal meta prevé que até 2020, 17% das
areas continentais e 10% das zonas costeiras e marinhas devem estar conservadas, com sistemas

bem conectados de areas protegidas e outras medidas eficientes de conservacao.

Em seu Plano Estratégico, o Brasil traduziu esse compromisso em percentual de
territorio sob protecdo. Para a area marinha e costeira foi definida a meta de 10%; para o bioma
Amazonia, 30%; e para o Cerrado, Mata Atlantica, Pampa, Caatinga e Pantanal, um percentual
de 17% em cada. Sdo consideradas areas sob protecdo ndo apenas as unidades de conservacao
estabelecidas pelo Snuc, mas também outras areas protegidas como areas de preservagao
permanente, reserva legal e territdrios indigenas. Essas UGltimas ainda necessitam do
desenvolvimento de metodologia para avaliacdo quanto ao potencial de contribuicdo e a

garantia de gestdo para a conservagéao.

Considerando apenas as unidades de conservacgdo, temos hoje 0s seguintes percentuais
de protecdo: Amazdnia 26,6%, Caatinga 7,6%, Cerrado 8,2%, Pampa 2,7%, Pantanal 4,6% e

areas marinha e costeira 1,5%.

As unidades de conservacdo sdo, hoje, a principal estratégia de conservacdo da
biodiversidade e necessitam politicas inovadoras que garantam seu financiamento e a
conservacdo (CHIARAVALLOTI et al, 2015). Com o desafio de ampliar em mais de 50% as

areas protegidas na maioria dos biomas e na area marinho-costeira, 0 mecanismo da

14 Para maiores informacdes sobre a CDB e as metas globais de biodiversidade consultar www.mma.gov.br bem
como www.chd.int
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compensacdo ambiental poderd contribuir com o compromisso de preservacdo da

biodiversidade nas unidades de conservacao.
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4 A COMPENSACAO AMBIENTAL

Os instrumentos tratados no capitulo anterior — licenciamento, avaliacdo de impactos
ambientais e unidades de conservacdo — sdo utilizados como base para outra ferramenta
importante da politica ambiental brasileira: a compensacdo ambiental. Neste capitulo séo
abordadas diferentes concepcbes de compensacdo ambiental presentes na literatura sobre o
tema, avaliando-se de que forma sdo incorporadas nas praticas brasileiras. Busca-se, também,
evidenciar o papel desta ferramenta para a conservacdo da biodiversidade. Por fim, sdo
incluidas outras formas de compensacdo presentes nos normativos, ndo relacionadas

diretamente com as unidades de conservacao.

Para Quintero e Mathur (2011) as compensacdes de biodiversidade devem ser
consideradas no contexto da hierarquia de mitigacao: preven¢do, minimizacao, restauracao e
offset (compensacdo). Como visto no capitulo anterior, a compensagao é o Ultimo recurso da
hierarquia de mitigagdo. Quando um empreendimento pode causar significativa degradacéo
ambiental e passa pelo processo de AlA, primeiramente se busca evitar o impacto negativo.
Nessas circunstancias, se altera o desenho do projeto, sua localiza¢do ou a tecnologia utilizada,
por exemplo. Caso ndo seja possivel evita-lo, procura-se adotar medidas para minimizar sua
magnitude, a exemplo das tecnologias para diminuicao de emissdes ou as passagens para fauna
em rodovias. Também sdo previstas acGes para recuperar o dano causado, exemplo da
recomposicdo vegetal de &reas de utilizacdo temporaria. Somente depois de planejadas as
medidas é que sdo propostas as compensacdes dos impactos negativos residuais. As etapas da
hierarquia de mitigagdo ndo estdo claramente definidas na legislagdo brasileira, mas
representam uma acao relevante na compensagdo ambiental, ou offset, em paises como Estados

Unidos da América, Australia e os pertencentes a Unido Europeia.
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A compensagdo ambiental € um instrumento mundialmente utilizado para fazer frente a
impactos negativos ndo mitigaveis. Quintero e Mathur (2011) apresentam diferenciacdo para
suas diversas nomenclaturas e caracteristicas. Segundo os autores o mecanismo de offset é
também chamado de compensacdo de biodiversidade, compensacdo ambiental, compensacéo
ecoldgica ou ganho liquido em conservacgdo. Esses conceitos envolvem mecanismos para deter
ou reverter os efeitos indesejaveis do desenvolvimento de infraestrutura, como a criagdo de
areas protegidas, corredores e zonas de amortecimento, proteger habitats de espécies, e aliviar
a pressdo sobre o0s recursos naturais através da introducdo de meios alternativos de geracédo de
renda. Também podem ser feitos por meio de acordos de compensacao, no qual individuos que
possuem o direito de conversdo de terras o cedem para projetos lucrativos. Existem, ainda,
segundo os autores, programas baseados na comunidade, tais como pacotes de compensacao
para os atores locais e a transferéncia de fundos de projetos de infraestrutura para a conservacao

da biodiversidade.

A biodiversidade é objeto de medidas de compensagdo, quando afetada, por ser
provedora dos chamados servicos ecossistémicos. Esses servigos sdo os beneficios auferidos do
adequado funcionamento dos ecossistemas, como agua, alimento, regulacdo do clima, controle
natural de pragas, formacao de solo, ar puro, entre outros (BBOP, 2012). Assim, a busca pela
perda zero de biodiversidade ndo diz respeito apenas a conservacdo da natureza pelo seu valor
intrinseco, mas a busca pela manutencao das condi¢des de vida humana, que dependem do bom

funcionamento dos ecossistemas.

Embora medidas de compensacdo ndo devam substituir acdes afirmativas de reducédo
das ameacas a biodiversidade, segundo Quétier e Lavorel (2011) muitos paises determinam a
utilizacdo da hierarquia de mitigacao e a adogdo de compensacOes para evitar sua perda e gerar
ganhos ambientais. A Figura 1 mostra como a compensacdo ambiental pode ser utilizada nédo
apenas para evitar a perda de biodiversidade, mas para gerar um saldo positivo. Os impactos
negativos de um projeto sdo mostrados no eixo X, vertical, como geradores de perdas de
biodiversidade/servicos ecossistémicos (net loss). Esses impactos, em conformidade com a
hierarquia de mitigacdo, passardo por avaliacdo para ado¢do de medidas para evitd-los e/ou
reduzi-los. Os impactos residuais deverdo ser alvo de medidas de compensagdo com valor

equivalente em biodiversidade atingindo-se zero perda liquida (no net loss).
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Figura 1 - Representacdo da compensacdo ambiental como parte da hierarquia de mitigacao,
sendo L o impacto residual a ser compensado e G o ganho em biodiversidade.

Net gain
4

Biodiversity
gain (G)

::> Not net loss of
biodiversity

Biodiversity / Ecosystem services

G=L

Ecological
Equivalence

Project Residual
impacts impact (L)

v

Net loss

Fonte: Quétier e Lavorel (2011), p. 2292.

No ambito do Programa de Negocios e Compensacdes para Biodiversidade!® (BBOP
2009), a compensacdo ambiental diz respeito aos resultados mensuraveis da conservacéo,
advindos de acbes para compensar 0s impactos residuais significativos a biodiversidade
decorrentes do desenvolvimento de projeto, apds medidas de prevencdo e mitigacao
apropriadas terem sido adotadas. Segundo o BBOP, o objetivo das compensacdes de
biodiversidade é alcancar zero prejuizo liquido (no net loss) e, de preferéncia, um ganho liquido
de biodiversidade (net gain). As perdas e ganhos tém relacdo com a composicdo de especies,
estrutura do habitat, funcdo do ecossistema, usos pelas comunidades e valores culturais
associados a biodiversidade. Perda zero de biodiversidade ndo deve ser entendida em sentido
estrito, mas como uma busca de se compensar 0s impactos residuais e identificaveis nos

projetos de desenvolvimento.

Segundo os principios do Programa (BBOP, 2012), cujos requisitos estdo listados no
Quadro 5, a compensacdo ambiental sera alcancada se: for utilizada a hierarquia de mitigacao;
ndo se ultrapassar os limites do que pode ser compensado; os resultados puderem ser
mensuraveis; ndo houver perda liquida de biodiversidade; forem previstos ganhos para além da

compensacdo; houver adequada participacdo dos atores sociais envolvidos; for considerada

5 BBOP ¢ uma parceria internacional que envolve mais de 75 instituicGes ligadas a conservagdo da natureza, empresas, governos, ONG e
instituicbes financeiras, comprometidas em desenvolver, testar e implementar as melhores praticas em matéria de compensacdes de
biodiversidade. O programa foi langado em 2004 e vem atuando no desenvolvimento tedrico da concepcéo de compensacéo ambiental, com
definicdo de principios e critérios. O programa langou uma série de guias de atuagdo, padrdes, critérios e indicadores, que podem ser acessados

no site http://bbop.forest-trends.org/.
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equidade na relagdo de perdas e ganhos entre os atores; for possivel monitoramento que garanta

ganhos em longo prazo; for garantida a transparéncia/divulgacdo das medidas adotadas; e for

respeitado o método cientifico com o conhecimento tradicional devidamente reconhecido.

Quadro 5 — Requisitos estabelecidos pelo Programa de Negdcios e Compensagdes para

Biodiversidade (2012) para atingir os principios da compensa¢do ambiental.

Principio 1

Adequacdo a hierarquia de mitigacdo: a compensacdo por perda de biodiversidade é um
compromisso para compensar 0s impactos residuais adversos significativos sobre a
biodiversidade, identificados depois tomadas as medidas apropriadas para evitar e minimizar os
impactos negativos e reabilitar o local.

Principio 2

Limites do que se pode compensar: Ha situacfes em que os impactos residuais ndo podem ser
compensados completamente devido & impossibilidade de repor os componentes afetados
(espécies ameacadas, por ex.), ou a vulnerabilidade da biodiversidade.

Principio 3

Contexto da paisagem: A compensagdo pela perda de biodiversidade deve ser desenhada e
implementada no contexto da paisagem para se obter os resultados de conservacdo mensuraveis
esperados. Deve-se considerar a informagdo disponivel sobre a gama completa de valores
bioldgicos, sociais e culturais da biodiversidade e apoiar-se em um enfoque ecossistémico.

Principio 4

Perda liquida zero: A compensacdo deve ser desenhada e executada para alcancar resultados de
conservagdo in situ mensurdveis, que possam resultar na ndo perda de biodiversidade, e,
preferencialmente, em ganho liquido de biodiversidade.

Principio 5

Resultados adicionais de conservagdo: A compensacao devera alcancar resultados de conservagao
superiores aos resultados que seriam obtidos se ndo houvesse as medidas compensatoérias. O
desenho e a implementacdo da compensacao deve evitar deslocar atividades que causem danos a
biodiversidade para outras localidades.

Principio 6

Participacédo dos atores: Nas areas afetadas pelo projeto de desenvolvimento e pela compensacéo,
deve ser assegurada a participagéo eficaz dos atores na tomada de decisdes sore as compensages
por perda de biodiversidade incluindo a avaliacdo selecdo, desenho, implementacdo e
monitoramento.

Principio 7

Equidade: A compensacdo ambiental deve ser desenhada e executada de forma equitativa,
significando compartilhar de maneira justa e equilibrada entre os atores os direitos e
responsabilidades, os riscos e os beneficios associados ao projeto de desenvolvimento e sua
compensagdo, respeitando os arranjos legais e préaticas locais. Deve ser dada especial aten¢do aos
direitos reconhecidos em nivel nacional e internacional das populac¢Ges indigenas e comunidades
tradicionais e locais.

Principio 8

Resultados em longo prazo: O desenho e a implementagdo da compensacdo por perda de
biodiversidade deve se basear em manejo adaptativo, que incorpore monitoramento e avaliagéo,
com o objetivo de assegurar resultados que durem pelo mesmo periodo dos impactos negativos
que estdo sendo compensados.

Principio 9

Transparéncia: o planejamento e a implementacdo da compensagdo devem ser comunicados de
forma transparente e oportuna.

Principio
10

Ciéncia e conhecimento tradicional: O planejamento e implementacdo da compensacéo deve ser
um processo documentado e informado, que inclua a consideracdo apropriada dos conhecimentos
tradicionais.

Fonte: BBOP (2012), traducéo livre, quadro adaptado das pag. 18 a 23.

Outros autores, para além do Programa BBOP, definem e apontam os desafios da

compensacdo ambiental. Segundo Giasson e Carvalho (2012), no sistema brasileiro, a

compensagdo pode ser entendida como um instrumento que visa compensar 0s impactos

negativos ndo mitigaveis causados por empreendimentos considerados de significativo impacto

ambiental, sujeitos & Estudo de Impacto Ambiental, por meio da obrigacdo ao empreendedor
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em apoiar a implantacdo e manutencdo de unidades de conservagéo. Trata-se de uma definigéo
que apresenta os requisitos legais da compensagdo no Brasil, trazidos pela Lei do Sistema

Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza.

Para Sanchez (2013) a compensacdo ambiental seria a substituicdo de um bem que sera
perdido, alterado ou descaracterizado, por outro entendido como equivalente. O autor afirma
que ndo se pode confundir a compensagdo ambiental com indenizacdo, que seria uma forma de
pagamento pela perda desse bem. Rundcrantz (2006) corrobora essa visdo. Para a autora, ndo
se trata de calcular os custos ambientais e pagar pela perda, sendo o objetivo da compensacao
alcancar um equilibrio no qual as fungdes ecoldgicas da paisagem seriam restituidas alguns
anos ap6s a implantacdo do projeto gerador dos impactos. Ou seja, ndo se trata de um
pagamento para destruir, e sim uma substituicdo de uma area ou componente da biodiversidade

que ¢ afetado por outro elemento equivalente.

Queétier e Lavorel (2011) apontam a preocupac¢do de conservacionistas com 0 mau uso
da compensacdo ambiental. Segundo os autores, a compensacédo pode ser vista como forma de
ignorar as medidas para evitar e minimizar impactos, com a falsa impressao de que qualquer
impacto pode ser compensado. A equivaléncia entre o bem perdido e compensado, como
proposto Sanchez (2013), € uma meta dificil de ser atendida em funcéo das especificidades de
cada ambiente afetado tendo vista o longo periodo de formacéao das dindmicas ecoldgicas locais
(QUETIER e LAVOREL, 2011).

McKenney e Kiesecker (2010) consideram que a compensacdo € uma ferramenta
poderosa para o equilibrio entre desenvolvimento e conservacdo. Os autores, assim como
Villarroya, Barros e Kiesecker (2014), ao avaliarem mecanismos de compensacao em diferentes
paises, apontam a necessidade de melhoria de alguns aspectos, entre eles: a adequacdo dos
projetos a hierarquia de mitigacdo; a identificacdo de uma ordem de preferéncia de medidas
compensatdrias no contexto da paisagem; e a determinacdo de uma relacdo (taxa) adequada
entre a biodiversidade perdida/compensada. No Brasil, merece atencdo a ndo obrigatoriedade
de utilizacdo da hierarquia de mitigacéo.

Os pesquisadores Villarroya, Barros e Kiesecker (2014) definem, também, trés
elementos chave a serem considerados no desenvolvimento de ferramentas de compensacao, a
saber: a adicionalidade das medidas — que consiste em uma nova contribuicdo para a

conservacao da biodiversidade; a probabilidade de sucesso — quais as reais possibilidades do
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conjunto de acbes de compensacdo alcancar os beneficios de conservagdo esperados; e o lapso
temporal da adogdo das acBes de compensacdo até area compensada atingir o status de
conservacao da area afetada. Nenhum desses trés elementos esta presente na politica brasileira.
A incorporacdo das metodologias e conceitos advindos da academia as politicas ambientais é

uma forma de institucionalizar as melhores préaticas em termos de compensagdo ambiental.

Segundo Tanaka (2010) apud Villarroya, Barros e Kiesecker (2014), cerca de 56 paises
ja possuem ou estdo em fase de desenvolvimento de politicas relativas a compensacao
ambiental. Os autores apontam que na América Latina cinco paises, dentre eles o Brasil,
requerem a compensagdo ambiental, enquanto nove permitem seu uso e trés estdo em fase de

desenvolvimento de politicas.

A compensacdo ambiental no Brasil tem origem na atuacdo do Conselho Nacional de
Meio Ambiente (Conama), que em 1987 determinou a implantacdo de uma estacédo ecoldgica
como pré-requisito para obras de grande porte objetivando “fazer face a reparacdo dos danos
ambientais causados pela destruicao de florestas e outros ecossistemas” (CONAMA, 1987). A
partir dessa primeira previsao foi moldada a exigéncia da Lei 9985, de 2000, a qual prevé em
seu artigo 36 que para o licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto
ambiental, com fundamento em 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 da Lei (BRASIL, 2000).

Em anélise sobre o papel da compensacdo ambiental na implementacdo do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo, Maciel (2012) pondera acerca da diferenciacdo dos
mecanismos de avaliacdo de impactos e compensacdo. A autora afirma que a caracteristica
central da ferramenta, que a diferencia das demais condicionantes compensatorias do
licenciamento, seria a de promover a internalizacdo de custos relativos aos impactos ambientais

negativos ndo mitigaveis, no custo do empreendimento

Esse mecanismo busca alcancar ganhos para a conservacgédo da biodiversidade em razéo
da perda ou degradacdo dos recursos naturais, por meio de apoio a criacdo e manutengéo de
unidades de conservagdo. Em comparagdo com o mecanismo brasileiro, percebe-se que a
proposta do BBOP e dos demais autores aqui citados tem foco na adogdo de medidas
quantificaveis e passiveis de monitoramento, enquanto a Lei do Snuc néo traz explicitamente

esses objetivos. Também a proposta do BBOP néo faz relacdo com internalizagdo de custos
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relativos aos impactos ambientais. Pode-se presumir que apoiando a implantagéo e manutencéo
de unidades de conservagdo legalmente instituidas teremos resultados positivos para a
conservacdo da natureza, mas 0 mecanismo brasileiro ndo prevé medidas de mensuracéo,

monitoramento ou verificacdo de sua efetividade.

Em recente artigo sobre as politicas de avaliacdo de impacto e de compensagoes
ambientais em paises da América Latina, Villarroya, Barros e Kiesecker (2014), por meio da
abordagem delineada por McKenney e Kiesecker (2010) e Bull et al. (2013), elencaram doze
critérios para avaliar a politica de compensacdo ambiental em quatro paises selecionados. Estes
critérios, apresentados no Quadro 6, visam identificar se as politicas avaliadas cumprem 0s
propositos das compensacdes ambientais. Os autores definem como objetivo da compensagédo
a restituicdo a superior dos elementos ambientais impactados; a equivaléncia entre perdas e
ganhos em termos de biodiversidade, de forma mensuravel; e a geracdo de, no minimo, perda

zero de biodiversidade.

Quadro 6. Critérios para avaliacdo dos sistemas de compensacdes ambientais quanto aos
objetivos de conservacdo da biodiversidade.
Critério Descricao

Objetivo da Compensagéo Definir objetivos (perda zero) e requisitos para demonstrar 0s
ganhos de biodiversidade

Limites Requisitos para determinar limites a partir dos quais a
compensacéo de biodiversidade nédo é aceitavel

Valor da Compensacédo Métricas para a medicéo da biodiversidade

Equivaléncia Requerer equivaléncia entre perdas e ganhos de biodiversidade
Momento da Compensacéao Decidir em que momento a compensacédo deve ser implementada
Intervalo Decidir se uma compensacéo adicional para perda temporal é

exigida caso exista um intervalo entre impacto e ganhos obtidos
através da compensacao

Persisténcia da Compensacédo Decidir por quanto tempo os planos de compensacgao devem
perdurar
Incerteza Estabelecer requisitos para gerenciar incertezas durante todo o

processo de compensagao

Adicionalidade Assegurar que acbes de compensacéo resultem em resultados
adicionais de conservagdo que ndo teriam ocorrido sem o uso de
uma compensagdo

Conex&ao com metas de conservagdo | Assegurar que as compensagdes beneficiem objetivos de
da paisagem conservacao de paisagem mais amplos

Monitoramento da Compensacao Requisitar monitoramento pés-implementacao para rastrear o
progresso dos beneficios projetados da compensagédo

Fonte: Adaptacdo, em traducdo livre, de Villarroya, Barros e Kiesecker (2014), p.5.
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Os critérios apontados pelos autores serdo utilizados para avaliagdo da politica
brasileira, com base nos normativos apresentados no préximo capitulo e nos estudos de caso

subsequentes.

4.1 Outras formas de compensacao ambiental na legislacdo brasileira

A expressdo compensagdo ambiental pode ser considerada consolidada no Brasil com
o significado de apoiar a criagdo ou manutencgéo de unidades de conservacgéo, conforme previsto
na Lei do Snuc. Entretanto, medidas de compensagdo por impactos ndo mitigaveis séo
encontradas em outros dispositivos legais no pais. Sdo medidas similares as existentes em
outros paises para compensacdo de areas, ou de habitats afetados/perdidos. Essas outras
compensacfes sdo tambem tratadas no ambito do licenciamento e avaliacdo de impactos
ambientais. Dois exemplos ilustrativos sdo encontrados na Lei da Mata Atlantica e no Codigo
Florestal, ambos tratando da reposicdo de areas cuja vegetacdo foi suprimida com autorizacéo
do Estado.

No Cddigo Florestal, Lei n°® 12.651, de 2012, os artigos 7° e 33 trazem a obrigacéo de

recuperacdo ou recomposicdo de areas suprimidas, cujos excertos sdo transcritos a seguir:

Art. 7° A vegetacdo situada em Area de Preservacio Permanente devera ser mantida
pelo proprietario da area, possuidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado.

§ 1° Tendo ocorrido supressdo de vegetacgdo situada em Area de Preservagéo
Permanente, o proprietario da area, possuidor ou ocupante a qualquer titulo é
obrigado a promover a recomposicdo da vegetacdo, ressalvados 0s us0s
autorizados previstos nesta Lei. (BRASIL, 2012) (grifado)

Art. 33. As pessoas fisicas ou juridicas que utilizam matéria-prima florestal em suas
atividades devem suprir-se de recursos oriundos de:

()

111 - supressdo de vegetacdo nativa autorizada pelo érgado competente do Sisnama;
()

§ 1° S&o obrigadas a reposicdo florestal as pessoas fisicas ou juridicas que
utilizam matéria-prima florestal oriunda de supressao de vegetacdo nativa ou
gue detenham autorizacdo para supressao de vegetacdo nativa.

()

8 4° A reposicao florestal serd efetivada no Estado de origem da matéria-prima
utilizada, mediante o plantio de espécies preferencialmente nativas, conforme
determinacdes do 6rgdo competente do Sisnama. (BRASIL, 2012) (grifado)

A exigéncia legal de reposicao de vegetacdo suprimida pode ser interpretada sob a otica

da manutencéo de estoques madeireiros, inclusive por admitir o uso de espécies exaticas. Nao
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obstante a l6gica de mercado, também h& aderéncia com a conservagao da biodiversidade, visto
que a reposicao evita a necessidade de acesso a novas areas a médio e longo prazo.

A Lein® 11.428, de 2006, que dispde sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacéo nativa
do bioma Mata Atlantica, também prevé a compensacao ambiental por area. Tal compensacéo
tem clara preocupagdo com a conservagéo da biodiversidade, mas difere da compensagéo da
Lei do Snuc. Os artigos 17 e 32, transcritos a seguir, consubstanciam a exigéncia de

compensacao em igual area e com equivaléncia ecologica, relativa a area suprimida.

Art. 17. O corte ou a supressao de vegetacdo primaria ou secundaria nos estagios
médio ou avancado de regeneracdo do Bioma Mata Atlantica, autorizados por esta
Lei, ficam condicionados a compensacao ambiental, na forma da destinagéo de
area equivalente a extensdo da area desmatada, com as mesmas caracteristicas
ecolégicas, na mesma bacia hidrografica, sempre que possivel na mesma
microbacia hidrografica, e, nos casos previstos nos art. 30 e 31, ambos desta Lei,
em areas localizadas no mesmo Municipio ou regido metropolitana.

§ 12 Verificada pelo 6rgdo ambiental a impossibilidade da compensacdo ambiental
prevista no caput deste artigo, serd exigida a reposigao florestal, com espécies nativas,
em area equivalente a desmatada, na mesma bacia hidrografica, sempre que possivel
na mesma microbacia hidrogréfica.

()

Art. 32. A supressao de vegetacdo secundaria em estagio avancado e médio de
regeneracdo para fins de atividades minerérias somente serd admitida mediante:

I - licenciamento ambiental, condicionado a apresentacdo de Estudo Prévio de
Impacto Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental - EIA/RIMA, pelo
empreendedor, e desde que demonstrada a inexisténcia de alternativa técnica e
locacional ao empreendimento proposto;

Il - adocdo de medida compensatdria que inclua a recuperacdo de area
equivalente a area do empreendimento, com as mesmas caracteristicas
ecolégicas, na mesma bacia hidrogréfica e sempre que possivel na mesma
microbacia hidrografica, independentemente do disposto no art. 36 da Lei n°

9.985, de 18 de julho de 2000. (BRASIL, 2012) (grifado)

Percebe-se que a Lei da Mata Atlantica busca compensacéo das areas suprimidas tanto
em extensdo quanto em equivaléncia ecoldgica. A lei também explicita que se trata de medida

adicional @ compensacdo prevista na Lei do Snuc.
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Em ambas as legislacdes considera-se que projetos que causem significativo impacto
ambiental serdo submetidos ao licenciamento por meio da elaboragéo de um estudo de impacto
ambiental (EIA). No EIA (e no subsequente inventario florestal) deverdo ser identificadas as
interferéncias na vegetacdo e a necessidade de supressdo, momento em que as propostas de

compensacao exigidas pela lei deveréo ser explicitadas.

Essas compensacdes podem ser consideradas complementares ao apoio as unidades de
conservacao. No licenciamento ambiental federal o conjunto das medidas de compensacao ndo
é explicitado nos pareceres técnicos (conforme se observa nos estudos de caso). Tal pratica
poderia agregar informacGes para a avaliacdo da efetividade das compensagOes exigidas na
legislacdo ambiental. Assim, o conjunto de compensagdes faria parte do calculo completo do

ganho em biodiversidade (ou da perda zero de biodiversidade) com a implantacao dos projetos.
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5 APOLITICA DE COMPENSACAO AMBIENTAL NO BRASIL E AS
PRATICAS DE COLOMBIA E ESPANHA.

As teorias académicas e de organizacGes ndo governamentais acerca da compensacdo
ambiental se traduzem de diferentes formas nas politicas de Estado. A singularidade no
posicionamento de cada pais em relagdo a compensacdo ambiental fez surgir praticas distintas,
mas gue convergem para a compensacao (ambiental ou ecoldgica) por impactos negativos de
obras e atividades poluidoras. Neste capitulo é abordada a compensacdo ambiental estabelecida
pela norma brasileira, contemplando seus procedimentos e critérios na esfera federal em
comparagao com 0 mecanismo Visto no capitulo anterior. Sdo apresentadas, também, as linhas
gerais que regem 0s mecanismos de compensacdo na Espanha, que representa a pratica da
Unido Europeia, e na Coldmbia, por ter sido regulamentado recentemente sob uma visao de

conservacao da biodiversidade.

5.1 Procedimentos de compensacdo ambiental no Brasil

Para apresentar 0 mecanismo de compensacdo ambiental do Brasil sdo utilizadas
publicacdes recentes sobre o tema. O historico da ferramenta é trazido de Maciel (2012) e
Giasson e Carvalho (2012). Dos tltimos autores, também, é considerado material referente aos
procedimentos e regramentos; e de Borges (2015), os dados das destinacfes entre 2011 e 2014.
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Maciel (2012) inicia o resgate as origens da compensacdo ambiental remetendo-se aos
dados de uma entrevista do ambientalista brasileiro Paulo Nogueira Neto ao portal de noticias
O Eco'®, em 2006. Nogueira Neto conta que a primeira Resolucdo do Conama sobre
compensacdo foi resultado de uma conversa com o ministro de Minas e Energia, na qual o
ambientalista expds a necessidade de reposicdo das areas de floresta afetadas pelos lagos das
usinas hidroelétricas. Apos muitos tramites e discussdes, 0 Conama amplia o conceito nédo
apenas para hidroelétricas, mas para qualquer empreendimento causador de significativo

impacto ambiental, inaugurando o mecanismo no Brasil.

Assim, em 1987 o Conselho aprova a Resolucdo n° 10, que prevé a implantagéo de uma
estacdo ecoldgica como pré-requisito para obras de grande porte objetivando fazer face a
reparacao dos danos ambientais causados pela destruicdo de florestas e outros ecossistemas
(CONAMA, 1987). Nesse modelo, a fixacdo do valor deveria ser proporcional ao dano a se
ressarcir, mas nédo inferior a 0,5% do custo de implantagdo do empreendimento. A resolucao
atribuiu ao 6rgdo licenciador a aprovacao da proposta de &rea para a unidade de conservacao, e
a fiscalizacdo de sua implementacdo. Ao empreendedor caberia, além da aquisicdo da area,

prover a manutencao da estacdo ecoldgica criada.

Passados quase dez anos, 0 Conama vem aperfeicoar o regulamento da compensacao
ambiental. Conforme anélise de Giasson e Carvalho (2012) a Resolugcdo Conama n° 02, de
1996, revoga sua predecessora mantendo 0s conceitos de reparacdo e ressarcimento
proporcionais aos danos causados por empreendimentos de relevante impacto ambiental. Passa
a existir a previsao de implantacdo de unidades de conservacdo de uso sustentavel, e ndo apenas
de estacdo ecoldgica. Também € novidade a aplicacdo de até 15% dos recursos financeiros em
atividades de fiscalizacdo, controle e monitoramento de atividades no entorno da unidade. Na
referida resolucdo encontra-se o principio da equivaléncia em compensacfes por perda de
biodiversidade, visto que é exigida a preservacao de amostras representativas dos ecossistemas

afetados na nova unidade de conservagao.

Como visto nos capitulos anteriores, a lei que institui o Sistema Nacional de Unidades

de Conservacdo da Natureza, Lei n° 9985, de 2000, também recepcionou 0 mecanismo de

16 Paulo Nogueira Neto foi entrevistado em 2006, aos 85 anos. Leitura obrigatéria para quem quer conhecer um pouco dos bastidores da
politica ambiental no Brasil: http://www.oeco.com.br/reportagens/10947-oeco16589.
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compensacdo ambiental criado pelo Conama, elevando seu status em termos normativos.

Segundo a lei:

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental, assim considerado pelo d6rgdo ambiental competente, com
fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, o
empreendedor é obrigado a apoiar a implantacdo e manutencdo de unidade de
conservacdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo com o disposto neste artigo
e no regulamento desta Lei.

§ 1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade

i , sendo o percentual fixado pelo érgdo ambiental licenciador, de
acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento. (Vide ADIN
3378-6, de 2008)*

§ 2° Ao 6rgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservagdo a
serem beneficiadas, considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e ouvido
0 empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a criacdo de novas unidades de
conservacao.

§ 3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservacao especifica ou sua
zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 poderé
ser concedido mediante autorizagdo do 6rgao responsavel por sua administragdo, e a
unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de Protecdo Integral,
devera ser uma das beneficiarias da compensacéo definida neste artigo. (BRASIL,
2000) (grifado pela autora)

Com a Lei do Snuc, a criacdo de uma nova area de conservacdo deixa de ser uma
exigéncia, podendo-se tanto criar quanto apoiar uma area ja estabelecida. O novo regramento
dita que a proposta de compensacdo sera feita no ambito do Estudo de Impacto Ambiental
(EIA), mas néo indica claramente a necessidade de conex&o entre 0s impactos negativos do
empreendimento e a medida de compensacdo. Assim, a area escolhida para compensacao
poderia prescindir do principio da equivaléncia ecoldgica. Giasson e Carvalho (2012) assim

resumem os efeitos da nova lei:

170 julgamento da ADIN pelo STF resultou em inconstitucionalidade da expressdo “ndo pode ser inferior a meio
por cento dos custos totais previstos para a implantacdo do empreendimento”, no § 1° do art. 36 da Lei n°
9.985/2000. Diz a deciséo que o valor da compensacdo-compartilhamento é de ser fixado proporcionalmente ao
impacto ambiental, apds estudo em que se assegurem o contraditério e a ampla defesa. Prescindibilidade da fixagdo
de percentual sobre os custos do empreendimento. Assim, o STF defende que a compensacéo deve estar atrelada
ao impacto causado pelo empreendimento e ndo ao seu valor monetério.
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Das resolugdes, a Lei manteve o percentual minimo de 0,5% do valor de implantagao
do projeto, mas atribui ao 6rgéo licenciador a necessidade de fixacdo deste percentual

com base no grau de impacto do empreendimento.

Quanto a aplicacdo dos recursos, embora a obrigacdo criada seja de apoio a
implantacdo de unidades do entdo recém-criado Grupo de Protecdo Integral, amplia o
conceito anteriormente em vigor, para possibilitar o beneficio as unidades de
conservagdo de uso direto, do Grupo de Uso Sustentavel, contudo apenas quando
diretamente afetadas. (GIASSON e CARVALHO, 2012, pag. 03)

A regulamentacdo do art. 36 da Lei do Snuc se deu por meio do Decreto 4340/2002, o
qual sofreu alteragdes em 2005 e 2009. O Decreto estabeleceu claramente que os impactos
negativos e ndo mitigaveis sdo aqueles utilizados para o calculo da compensacéo, fazendo uma
conexdo com a avaliacdo procedida no licenciamento ambiental (GIASSON e CARVALHO,
2012). Também foi instituida uma camara de compensacdo ambiental, um colegiado com
finalidade de propor diretrizes para a aplicacdo dos recursos financeiros.

Para aprofundar a regulamentacdo trazida pelo Decreto n° 4340, o Conama editou em
2006 a Resolucdo n° 371. Foram estabelecidas, entdo, as diretrizes para o célculo, cobranca,

aplicacdo, aprovacéo e controle de gastos dos recursos financeiros advindos da compensagéo.

O momento de célculo e cobranca dos valores foi vinculado pela Resolucdo n° 371, de
2006, as fases do licenciamento ambiental. O célculo é procedido na fase prévia, e a cobranca
na fase de instalacdo. Embora haja vinculacdo com as fases do licenciamento, a resolucao ndo
traz parametros para avaliar se haverd um lapso temporal significativo entre a ocorréncia dos
impactos negativos e a efetividade das medidas de compensacdo. O possivel atraso na adogdo
das medidas compensatérias € uma das preocupacgdes trazidas por McKenney e Kiesecker
(2010), Habib e colaboradores (2013) e Villarroya, Barros e Kiesecker (2014).

A resolucdo ainda amplia as atribuicGes da cdmara de compensacdo prevista no Decreto
n°® 4340, de 2002. Nessa ampliagdo, determina-se a oitiva aos representantes dos entes
federados, sistemas de unidades de conservacéo, conselhos de mosaico e unidades afetadas pelo
empreendimento. A alteracdo confere maior transparéncia ao processo de decisdo sobre a
alocacdo da compensacdo. Em 2009, contudo, a alteracio'® do Decreto n° 4340, de 2002

modifica a finalidade da camara de compensacdo ambiental no &mbito federal, passando a um

18 Nova redagdo dada pelo Decreto n° 6848, de 2009.
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orgdo “sem funcgdo deliberativa, mas de acompanhamento e orientacdo do funcionamento do
mecanismo” (GIASSON e CARVALHO, 2012, pag. 04). Com isso, a participagdo dos atores
citados anteriormente deixa de ser prevista e as decisfes ficam a cargo do 6rgéo licenciador.
Para acolher a nova realidade, 0 MMA institui em 2011 o Comité de Compensacdo Ambiental

Federal (CCAF) com participacdo do Ibama, ICMBIo e do proprio ministério.

A resolucdo do Conama em comento assegura a qualquer interessado o direito de
apresentar, durante o procedimento de licenciamento ambiental, sugestdes de unidades de
conservacao a serem beneficiadas ou criadas. Segundo Giasson e Carvalho (2012), para além
desta possibilidade de participacdo, as audiéncias publicas promovidas no licenciamento
ambiental apresentam a proposta constante no EIA quanto a compensacao, sendo mais um

momento de manifestacdo da sociedade.

A compensacdo ambiental no Brasil pode ser avaliada em sua inter-relacdo com o
processo de licenciamento e avaliagdo de impacto ambiental. A avaliacdo de impacto constante
do EIA é base do mecanismo, sendo utilizada como subsidio pelas ferramentas de calculo do
valor da compensac¢do. Giasson e Carvalho (2012) avaliam que a definicdo do quantitativo a
ser aplicado a titulo de compensacdo ambiental ndo seria uma valoracdo direta dos danos
causados pelos empreendimentos, nem tampouco reflete a valoragdo econdmica do impacto
ambiental ou do dano a ser causado com sua instalacdo. Tal afirmativa é corroborada pela
metodologia de célculo, que é expressa em percentuais conforme a afetacdo a elementos de

interesse para a conservacao da biodiversidade.

Sobre a ferramenta e metodologia de calculo, Giasson e Carvalho (2012) a resumem nos

seguintes termos:

O Decreto 6848/09, institui a metodologia de calculo da Compensacdo Ambiental
tendo como base o Grau de Impacto e Valor de Referéncia, implicando em valores
que variam de 0 a 0,5% dos custos previstos para a instalacdo do empreendimento.

A férmula de calculo do Grau de Impacto considera: o Impacto sobre a Biodiversidade
(ISB), o Comprometimento de Area Prioritaria (CAP), e a Influéncia em Unidades de
Conservacao (IUC). Conforme definicdo da normativa “o ISB tem como objetivo
contabilizar os impactos do empreendimento diretamente sobre a biodiversidade na
sua area de influéncia direta e indireta”. Lanca mao da avaliagdo da magnitude,
abrangéncia e temporalidade dos impactos identificados sobre a biodiversidade. O
CAP ¢ avaliado com base na magnitude e temporalidade dos impactos em areas
definidas por portaria Ministério do Meio Ambiente que estabelecem as Areas
Prioritarias para Conservagdo da Biodiversidade, e “tem por objetivo contabilizar
efeitos do empreendimento sobre a area prioritaria em que se insere. Isto € observado
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fazendo a relacdo entre a significancia dos impactos frente as areas prioritarias
afetadas.” O normativo também orienta que “empreendimentos que tenham impactos
insignificantes para a biodiversidade local podem, no entanto, ter suas intervencoes
mudando a dindmica de processos ecoldgicos, afetando ou comprometendo as areas
prioritarias”.

O JUltimo item constante na metodologia considera a influéncia direta do
empreendimento sobre as unidades de conservacgdo ou suas zonas de amortecimento
- 1UC.

ISB, CAP e IUC podem alcancar valores que ultrapassam seus tetos previstos em
decreto (0,25%, 0,25% e 0,15% respectivamente). Deve ser aplicada a férmula de
calculo introduzida pelo Decreto e o valor excedente acima do teto deve ser
desconsiderado.

Nesta metodologia, constam as defini¢des dos atributos a serem considerados para a
avaliagdo da abrangéncia e temporalidade dos impactos, ndo refletindo
necessariamente o EIA. Apenas a avaliacdo de magnitude guarda relacdo direta com
0s impactos ambientais identificados e mensurados no EIA, sendo que esta compde
um indice do ISB. (GIASSON e CARVALHO, 2012, pag. 07)
O percentual do Grau de Impacto € multiplicado pelo chamado Valor de Referéncia para
resultar no valor final da compensacdo ambiental (BRASIL, 2009). Esse valor devera ser
aplicado nas unidades de conservacao selecionadas pelo Comité de Compensacdo Ambiental

Federal.

A destinagdo da compensacao ambiental, ou seja, quais unidades serdo beneficiadas e
em quais acBes devem alocar os recursos, é regulamentada sem clara mencéo a critérios de
equivaléncia ou adicionalidade. A Resolugdo n° 371, de 2006, aponta como diretrizes para
projetos que afetem unidades de conservacdo: considerar critérios de proximidade do
empreendimento, o que incentiva a escolha de é&reas similares; dimensdo das areas,

vulnerabilidade e infraestrutura existente.

Quando ndo houver unidades afetadas, a resolucdo estabelece a preferéncia de
destinacdo para areas no mesmo bioma e bacia hidrogréafica do empreendimento, buscando
regides similares a afetada. Também devem ser consideradas as Areas Prioritarias para a
Conservacgdo, Utilizagdo Sustentavel e Reparticdo dos Beneficios da Biodiversidade,
identificadas conforme o disposto no Decreto n° 5.092, de 21 de maio de 2004, bem como as

propostas apresentadas no EIA.

Ainda sobre a destinacdo dos recursos da compensacdo ambiental, apds escolhidas as

unidades de conservacgédo a serem beneficiadas, é necessario indicar em quais linhas de acfes
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estes serdo aplicados. Para tanto, o Decreto n° 4340, de 2002, estabeleceu como ordem de
prioridade: i) a regularizacao fundiaria; ii) o plano de manejo; iii) a aquisi¢éo de bens e servigos;
iv) o desenvolvimento de estudos necessarios a criacdo de nova unidade; e V) o

desenvolvimento de pesquisas para 0 manejo da unidade de conservacéo.

Em conformidade com as normas ja citadas, o Comité de Compensacdo Ambiental
Federal determinou critérios mais claros para sua atuacdo. Os critérios para definicdo das
unidades a serem beneficiadas foram instituidos na 9% Reunido Ordinaria, ocorrida a
27/09/2012%°.

Segundo os critérios do CCAF, em funcéo da variedade de porte dos projetos licenciados
em ambito federal, a primeira avaliacdo realizada antes da decisdo sobre as unidades diz
respeito aos valores da compensacdo. Séo diferenciados pequeno, médio, grande e excepcional
volume de recursos. Assim, recursos de pequena monta contemplam a analise de um nimero
menor de unidades, contidas em um espago mais préximo ao empreendimento; ja o seu oposto,
que compreende montantes acima de R$10 milhGes de reais, sdo considerados volumes
excepcionais de recursos e tém uma avaliacdo de abrangéncia nacional. Esta contempla a
totalidade da regido hidrografica e Bioma impactados, nos empreendimentos terrestres. Para

empreendimentos marinho-costeiros essa avaliacdo abrange toda a costa brasileira.

As unidades sdo primeiramente selecionadas pelo critério legal de afetacdo, visto que se
atingidas pelo empreendimento, deverdo sempre receber recursos. Segue-se 0 critério
geografico de bacia hidrografica, regido marinha e bioma. Dessa forma, as unidades que serdo
contempladas devem estar contidas na mesma bacia hidrogréfica afetada pelo projeto (ou regido
marinha) e sempre no mesmo Bioma. Posteriormente, as unidades que atendem aos critérios
anteriores séo classificadas em uma ordem de preferéncia para recebimento dos recursos. Tal
ordem considera pontuacGes para 0s quesitos: preservacdo de fitofisionomia afetada pelo
empreendimento, maior tamanho, menor distancia da unidade ao empreendimento, existéncia
de plano de manejo e de conselho consultivo/deliberativo, gestdo em Mosaico, reconhecimento
internacional, e grau de preenchimento das informagdes do Cadastro Nacional de Unidades de

Conservagao.

A classificagdo oriunda desses critérios forma um ranqueamento que orienta a deciséo

dos membros do Comité. Para valores considerados excepcionais, 0 Comité aprovou ainda a

% As Atas estdo disponiveis no site www.ibama.gov.br/licenciamento
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possibilidade de destinagdo de até 30% do valor que supere os R$10 milhdes de reais para a
prioridade definida pelo Decreto n°® 4340, de 2002, de regularizagdo fundiéria de unidades de
conservacao. Seguindo-se o inciso | do art. 9° da Resolucdo Conama 371/2006, combinado com
0 determinado no Decreto 4340/2002, o Comité estabeleceu que a area de influéncia
considerada para efeito de compensacido ambiental é a chamada Area de Influéncia Direta dos
estudos ambientais. Percebe-se que o Comité se preocupa em dar maior racionalidade a
destinacao dos recursos, considerando o SNUC como um todo e evitando a concentracdo de

recursos apenas em uma regido.

Com os critérios estabelecidos pelo Comité de Compensacdo com base na legislacéo,
tem-se uma aproximagdo do mecanismo brasileiro ao principio da equivaléncia ecoldgica
defendido pelo Programa BBOP. Isso se da pela priorizacdo de unidades de conservacdo que

preservem atributos similares ao afetado pelo empreendimento.

Para melhor visualizar a aplicacdo dos recursos da compensagdo no Brasil, séo
apresentados dados da atuagdo do Comité, conforme compilados por Borges (2015). Segundo
0 pesquisador, 301 unidades de conservacdo receberam recursos de compensacdo entre 2011 e
2014, além de serem destinados recursos para estudos de criacdo. O autor detalha que foram
beneficiadas 121 unidades federais, sendo 14 de uso sustentavel e 107 de protegdo integral. As
unidades estaduais somam 144, dessas 125 sdo de protecdo integral e 19 de uso sustentavel.
Outras 36 unidades de gestdo municipal foram contempladas, 17 de protecdo integral e 19 de
uso sustentavel. Importante lembrar que o menor nimero de unidades do grupo de uso
sustentavel se justifica visto que a Lei do Snuc somente permite que recebam recursos quando

diretamente afetadas pelos empreendimentos licenciados.

Borges avalia a distribuicdo dos recursos nas unidades de conservacdo conforme sua
localizagdo nos biomas. O autor verificou que o bioma Amazénia recebeu o maior volume de
recursos, seguido da Mata Atlantica, area marinha, Cerrado, Pampa e Caatinga. O bioma
Pantanal ndo foi objeto de destinacGes até 0 momento. Os nimeros em reais sdo apresentados
no Quadro 7.

Quadro 7 — Destinacdo dos recursos da compensacdo ambiental federal por Bioma e area
marinha entre 2011 e 2014, em atendimento a Lei do Snuc, segundo as decisdes do CCAF.

DESTINACAO DE RECURSOS POR BIOMAS

Biomas Valor %
Amazonia R$ 332.943.238,37 34,231
Caatinga R$ 20.251.685,55 2,082
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Cerrado R$ 132.153.458,19 13,587
Area Marinha R$ 177.663.167,09 18,266
Mata Atlantica R$ 273.150.028,90 28,083
Pampa R$ 36.479.539,25 3,750
Pantanal - -

Total R$972.641.117,35 100

Fonte: Borges (2015), pag. 48.

O autor avalia, também, a correlacdo entre o local de geracdo dos impactos e as areas
escolhidas para compensacao, conforme a Figura 2. A referida anélise demonstra que a relacdo

entre as areas afetadas e as areas protegidas, embora importante, ndo é obrigatoria.

Figura 2 — Comparacdo entre a geracdo e a destinacdo de recursos da compensagdo ambiental
federal por biomas e area marinha.

450.000.000,00

400.000.000,00

350.000.000,00 -

300.000.000,00 -

250.000.000,00

200.000.000,00 -
W Recurso Gerado (RS)

150.000.000,00 - .
Y m Recurso Destinado (RS)

100.000.000,00 -

50.000.000,00 -

0,00

Fonte: Borges, 2015, pag. 55.

A flexibilidade adotada nos critérios do Comité permite alocar recursos para areas que
ndo possuem grandes projetos de desenvolvimento geradores de compensacdo ambiental, ou
gue estejam sobre maior ameaca. Os recursos gerados de empreendimentos na regido marinha,
por exemplo, superam em muito o alocado para as unidades dessa area. A pratica de alocar
recursos para biomas nédo afetados diretamente pelos impactos negativos do projeto distancia o
modelo de compensacdo ambiental brasileiro dos principios da zero perda liquida de

biodiversidade e da equivaléncia ecoldgica.

Young (2005) ressalta que os recursos disponiveis no Brasil para as unidades de
conservacao sdo dependentes da situacdo macroecondmica do pais, resultando em escassez de
financiamento em momentos de crise. Tal afirmativa vem ao encontro da pratica de alocacdo
estratégica dos recursos, de forma a possibilitar a conservacdo em todos os biomas, visto as
dificuldades do pais. Por outro lado, 0 mesmo autor defende que as unidades de conservagao

ndo devem ser dependentes de recursos de compensacdo ambiental, uma vez que a ferramenta
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é conectada a processos de degradacdo que devem ser evitados. A esse respeito, em estudo
realizado por Chiaravalloti e colaboradores (2015) evidenciou-se que menos de um quinto dos
gestores das unidades de conservacdo amostradas entendem a compensacdo ambiental como

estratégia de financiamento de acOes de gestdo da unidade.

5.2 A compensagdo ambiental na Colombia

A previsdo para medidas de compensacdo ambiental em projetos que passam por
licenciamento existe na Coldmbia desde 1993%°, sem que houvesse um detalhamento dos
procedimentos para essas medidas. A obrigacdo de compensacéo foi regulamentada no pais em
2012 e incorporou os principios da perda zero de biodiversidade e de equivaléncia
ecossistémica, se aproximando dos principios defendidos pelo Programa BBOP, comentado no
capitulo anterior. Desta regulamentacdo originou-se um documento em forma de manual
operacional®!, para guiar a atuacdo da instituicio responsavel pelo licenciamento ambiental.
Trata-se do Manual para Alocacdo da Compensagéo por Perda de Biodiversidade (traducdo

livre).

Conforme Sarmiento (2014), a regulamentacdo que origina o Manual esta embasada na
lei colombiana de endosso & Convencéo sobre Diversidade Bioldgica (CDB)?2. A Convengéo,
tratada no primeiro capitulo desta dissertacdo, foi idealizada junto a Conferéncia Rio 92 e
compele os paises a adotar a¢des de protecdo a biodiversidade.

A Autoridade Nacional de Licengas Ambientais (ANLA) é o 6rgéo federal responsével
na Colémbia pelo licenciamento ambiental de obras de grande impacto, papel similar ao do
Ibama no Brasil. Assim, o citado Manual contempla grandes empreendimentos dos setores de
mineracdo, petrdleo, infraestrutura, elétrico, maritimo e portuério, obras publicas e ferrovias,

dentre outros de competéncia licenciatéria da ANLA.

Nos casos de licenciamentos conduzidos pelas autoridades ambientais regionais
(corporaciones auténomas regionales), de menor complexidade, as compensagdes nao
necessitam seguir as diretrizes do Manual. Contudo, segundo o Decreto 2820, de 2010, as

licencas emitidas devem estabelecer as medidas de compensacdo para que haja retribuicdo as

2 Artigo 50 da Lei 99, de 1993.
2! Resolugéo 1517, de 2012.
22 |_ei 165, de 1994.
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comunidades e ao ambiente em fungdo de impactos negativos que ndo puderam ser corrigidos

e mitigados.

O Manual apresenta um passo a passo a ser seguido para quantificar e decidir sobre as
medidas de compensacdo por perda de biodiversidade. Aborda quanto, onde e como
desenvolver as a¢Bes de compensagdo. A hierarquia de mitigacdo é claramente abordada no
manual, sendo recomendada sua utilizacdo na fase de avaliagdo de impactos, anterior a
definicdo das medidas compensatdrias. Segundo Sarmiento (2014), num primeiro momento o
Manual ndo contempla os impactos a area marinha, ambientes aquaticos terrestres, bem como

fatores fisicos e socioecondmicos.

Em resumo, as acGes de compensacao previstas na normativa colombiana, registrada no
Manual, preveem uma diferenciacdo para afetacdo de areas com vegetacdo secundaria ou
primaria, similar aos mecanismos de compensacao previstos no Codigo Florestal e na Lei da
Mata Atléntica brasileiros. Para as areas de vegetacdo secundaria a compensagdo para cada
hectare afetado é de dois a quatro hectares. J& para vegetacdo primaria, entre quatro e 10
hectares de compensacdo sdo exigidos por hectare afetado. A gradacdo entre esses valores é
feita com base em cruzamento de informacdes relativas a representatividade, raridade e

transformac&o do ecossistema, em conformidade com o bioma afetado.

Mais importante que a relacdo entre area afetada e drea compensada é o principio da
equivaléncia ecossistémica, que deve ser atendido no plano de compensacdes. Conforme o
Manual, as compensacdes podem se dar de duas formas: pela restauracdo de uma area
degradada ou pela conservacdo em area integra. Para auxiliar na escolha das areas, o governo
colombiano disponibiliza mapeamento de &reas prioritarias para conservacdo e para

recuperacao.

O Manual também aponta uma extensa lista de critérios para garantir a equivaléncia
ecologica entre a area impactada e aquela escolhida para compensacdo. S&o eles (sempre
relativos a area afetada): a) ser do mesmo tipo de ecossistema; b) ser equivalente em tamanho;
c) ter igual ou melhor condicdo e contexto paisagistico; d) ter igual ou maior riqueza de
espécies; e) estar localizado na area de influéncia do projeto; f) ndo sendo possivel estar na area
de influéncia por inexistir o mesmo tipo de ambiente ou por eventuais restri¢cdes, se buscara,
nesta ordem, outra area na mesma sub-bacia hidrografica, na area mais proxima a afetada; nas

sub-bacias circundantes; ou dentro do mesmo municipio.
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Sempre que possivel, o Manual indica dar preferéncia a 4&reas no mesmo municipio,
desde que ecologicamente equivalentes. Para 0s casos em que ndo haja areas ecologicamente
equivalentes, as demais possibilidades relativas a restauracdo e recuperacdo podem ser
propostas, obedecendo ao Plano Nacional de Recuperacdo. As areas protegidas do Sistema
Nacional de Areas Protegidas podem ser objeto de compensagio sempre que cumprirem 0s
critérios de a) até d), citados anteriormente. As a¢des nas unidades de conservacdo, previstas
no Manual, dizem respeito a regularizacdo fundiaria, medidas de recuperacdo e de prevencéao

ao desmatamento e a degradacéo.

As opcoes de acdo de compensagéo, segundo o Manual, envolvem a criagdo de novas
areas protegidas publicas e privadas (unidades de conservacao); acordos de conservacéo,
servidao ecologica, incentivos para manutencdo e conservacdo das areas. Em areas protegidas
existentes podem ser feitos regularizacdo fundiaria e recuperacdo ambiental, ampliacdo e
recuperacdo. Para restauracdo ecoldgica de areas publicas ou privadas podem ser propostos
recuperacao, reabilitacdo ou restauracéo, reflorestamento e ferramentas de manejo da paisagem

em areas agricolas e de pecuaria.

Da pesquisa de Sarmiento (2014) se depreende que os planos de compensac¢do ambiental
sdo exigidos em momento posterior a emissao da licenca ambiental, com prazo de um ano para
sua apresentacdo. Nos Orgdos regionais, segundo Sarmiento (2014), as compensacfes sao
definidas no momento da emissdo da autorizagdo ambiental. Significa dizer que a
regulamentacdo colombiana tem grande preocupacdo com o principio de equivaléncia
ecologica, ndo dando especial atencdo a temporalidade das acdes. A preocupagdo quanto ao
lapso temporal entre a adogdo das medidas e a geracdo do impacto, expressa por McKenney e
Kiesecker (2010), ndo acontece na pratica da Coldmbia nem na brasileira.

Sarmiento (2014) apresenta como criticas ao modelo colombiano os seguintes fatores:
a responsabilidade do empreendedor (e ndo do estado) em implementar as medidas de
compensacao, sem possuir expertise técnica; a atuacdo dos 6érgdos ambientais regionais que nao
atendem ao Manual, deixando de utilizar o principio da equivaléncia ecoldgica; a doagdo aos
Orgdos publicos das &reas compradas para compensacdo, transferindo-lhes o 6nus de
administracdo e manutencgdo do local; a desconsideracao da sustentabilidade financeira a médio
e longo prazo das areas de compensacéo; e a geracao de acdes pulverizadas de conservacéo, de

forma descoordenada. Deve-se considerar que as criticas foram feitas ao modelo teorico, visto
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que, segundo a autora, até marco de 2014 nenhum plano de compensagao havia sido aprovado
pela Autoridade Nacional de Licenciamento Ambiental.

Assim como no Brasil, a Colémbia possui mecanismos similares a compensacao
ambiental referentes a supressdo de reservas florestais, aproveitamento econémico de florestas

e afetacdo de espécies vegetais ameacadas.

5.3 Compensagdo ambiental na Espanha

Para apresentar uma visdo geral sobre as compensacdes ambientais na Espanha, utiliza-
se o artigo de Villarroya e Puig (2010), que traga um panorama da compensacdo e da avaliacdo

de impactos ambientais no pais.

A politica de compensac¢des na Espanha esta baseada em trés principais Diretivas da
Uni&o Europeia (UE) (RUNDCRANTZ e SKARBACK, 2003), que constituem normas comuns
a todos os paises integrantes do grupo. Sdo elas a Diretiva de Avaliacdo de Impactos
Ambientais?®, a Diretiva de Aves? e a Diretiva de Habitats?®. Villarroya e Puig (2010)
ressaltam, no @&mbito das compensacdes, as acOes de salvaguarda do conjunto de espacos
protegidos chamado “Natura 2000”, que formam uma rede de conexao entre areas protegidas

(unidades de conservacdo).

As legislagdes nacionais devem obedecer as Diretivas comuns da UE e podem tragar
normas mais rigidas. Na Espanha, conforme Villarroya e Puig (2010), as normas podem ser
nacionais ou de uma das 17 regides autbnomas, sendo que estas Ultimas tendem a ser mais

restritivas em termos de exigéncias ambientais.

Assim como no Brasil, a legislacdo espanhola ndo apresenta uma defini¢do clara para
compensacdao ambiental. Mesmo que medidas compensatorias sejam citadas em normas
especificas, ndo existem definigdes sobre critérios de exigéncia das medidas de compensacéo,
ou metodologia para definicdo das areas a serem utilizadas para tal fim (VILLARROYA e
PUIG, 2010). Ainda segundo avaliacdo de Villarroya e Puig (2010), a legislacdo espanhola

carece de previsdo para, uma vez definidas, monitorar a eficacia das medidas.

2 Diretiva sobre AlA - Environmental Impact Assessment Directive 85/337/EEC e 97/11/EC.
2 Diretiva sobre Aves - Birds Directive, 79/409/EEC.
% Diretiva sobre Habitats - Habitats Directive, 92/43/EEC.
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Com a avaliacdo dos autores percebe-se que, embora haja clareza na orientagdo quanto
a hierarquia de mitigacao, estdo ausentes na politica espanhola outras importantes diretrizes
para uma politica de compensacdo: os principios da perda zero de biodiversidade, da
adicionalidade, e da possibilidade de monitoramento e verificacao dos resultados. Quanto a este
ultimo critério, os autores citados acima destacam que a normativa especifica da Comunidade
Autbnoma de Aragon traz a exigéncia de indicadores de monitoramento da implementacdo e
da efetividade das medidas de compensacéo. Trata-se de um exemplo de como as legislacdes

regionais podem ser mais detalhadas e restritivas.

Outro ponto levantado pelos autores como estando ausente na normativa geral espanhola
é a definicdo do papel da compensacdo ambiental no processo de tomada de decisdo. O
procedimento de autorizacdo para implanta¢do de um empreendimento é baseado em avaliagdes
de impacto ambiental feitas de forma técnica e independente, analisadas do ponto de vista
politico e econdmico. Como pondera Bim (2014), a decisdo ambiental é uma deciséo estatal
que pesa 0s diversos interesses em jogo, e envolve o direito ao desenvolvimento e o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. Nesse sentido, Cowell (2000) traz uma ampla
discussdo sobre o risco das medidas de compensacdo, apontando incongruéncias do modelo.
Como exemplo, traz o uso das medidas de compensacdo como moeda de barganha para a
aprovacao de um projeto. O autor aborda, também, a dificuldade em determinar quais aspectos
do ambiente sdo considerados mais relevantes, e, portanto, objetos da compensacao. Entre eles,
cita o risco da monetarizacdo do ambiente; a aceitacdo de perdas ambientais sem que se saiba
guantifica-las e qualifica-las para compensacdo; o0 Vviés nas negociacfes e na valoracdo

ambiental.

O estudo de Villarroya e Puig (2010) avaliou cerca de 1300 licengcas ambientais
(Declaracdes de Impacto Ambiental) emitidas entre 2006 e 2007, e encontrou a exigéncia de
medidas de compensacao em 30% delas. Para os autores, a praticaem compensacdes ambientais
nos processos de avaliacdo de impacto da Espanha estd aquém do esperado num contexto
teorico de sustentabilidade. Os autores apontam que ndo € identificado no estudo o
comprometimento do pais com acGes para evitar a perda de biodiversidade no contexto do

mecanismo de compensacdes (no net 1oss).
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6 A COMPENSACAO AMBIENTAL EM DOIS PROCESSOS DE
LICENCIAMENTO FEDERAL

Neste capitulo, apresentam-se dois casos de empreendimentos que passaram por
licenciamento e avaliagdo de impactos ambientais. Os projetos foram considerados pelo 6rgdo
licenciador como causadores de significativo impacto, portanto elegiveis para o procedimento
de compensacdo ambiental previsto no art. n° 36 da Lei n° 9985 (Lei do Snuc). Esta reflexdo
teve por objetivo investigar se a compensacdo ambiental prevista na referida lei, aliada ao
processo de licenciamento e avaliacdo de impactos ambientais, promove a concepcao de perda
zero de biodiversidade na implantagdo de empreendimentos. Em outros termos, analisar a

eficacia na aplicacdo destas normas.

Para atingir a esse objetivo, em cada um dos casos estudados buscou-se conhecer: 0s
impactos negativos prognosticados na fase prévia de licenciamento; as medidas propostas para
evitar, reduzir, mitigar e compensar os efeitos nocivos ao ambiente fisico e a biota; a analise do
Orgdo ambiental quanto a efetividade das medidas mitigadoras executadas; e as medidas de
compensacdo ambiental levadas a cabo. Com esses dados, procurou-se elucidar a relacéo entre
0s impactos ndo mitigaveis ou irreversiveis identificados e as medidas compensatorias
executadas. Ou seja, buscaram-se elementos que demonstrassem a aderéncia do sistema de
compensacao brasileiro a parte dos critérios propostos por Villarroya, Barros e Kiesecker

(2014), para avaliar a politica de compensagdes.

Os projetos foram escolhidos mediante os seguintes critérios:
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a) Ter passado por licenciamento ambiental federal — em funcdo do acesso aos dados pela

pesquisadora;

b) Ser da mesma tipologia — permitindo grau maior de comparagdo em relacdo aos

impactos;
c) Localizar-se em regides/biomas brasileiros distintos; e

d) Ter determinada a compensacdo ambiental, com alto percentual de execucdo das
medidas compensatdrias definidas — a fim de comparar as medidas adotadas e 0s

impactos ndo mitigaveis detectados nos estudos.

Como visto no capitulo anterior, segundo os dados de Borges (2015) verifica-se uma
dificuldade de execucdo dos recursos de compensacdo recebidos pelos Orgdos gestores
beneficiarios. Portanto, poucos foram os casos elegiveis para a pesquisa em razdo do critério

d). Os critérios combinados resultaram na escolha da tipologia linha de transmissao.

Para cada um dos casos foram levantados dados no 6rgdo ambiental responsavel pelo
licenciamento e pela avaliagdo de impactos, o Ibama, e pela execu¢do da compensagdo em nivel
federal, o ICMBIio. Os dados dos processos de licenciamento ambiental sdo publicos,
parcialmente encontrados no site do 6rgdo na internet?®, disponiveis na sede do 6rgdo em
Brasilia. Os dados referentes a forma de execucdo dos recursos da compensacao foram obtidos
junto a coordenacdo responsavel no ICMBIio, bem como nos processos administrativos de

licenciamento.

by

No processo de licenciamento é possivel encontrar dados relativos a previsdo de
impactos e a proposta de medidas de mitigacdo. Esses dados fazem parte do Estudo de Impacto
Ambiental e de seu Relatério de Impacto Ambiental (EIA/Rima). Sobre a efetividade das
medidas de mitigacdo buscaram-se informacdes nos pareceres técnicos acostados ao processo
administrativo. Os estudos de caso se baseiam, entdo: i) nos estudos (EIA/Rima) e relatérios de
atendimento aos condicionantes impostos pelo Orgdo licenciador, elaborados pelo
empreendedor; ii) nos pareceres do Ibama; e iii) nos dados do ICMBIo e do Ibama quanto a

destinacao dos recursos da compensagdo ambiental.

% O lbama mantém uma pagina com dados sobre os empreendimentos em licenciamento, contendo dados basicos dos projetos e copias das
licengas emitidas. Os dados podem ser acessados em WwWWw.ibama.gov.br/licenciamento na aba consulta, item empreendimentos.
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Adicionalmente, foram verificados indicios da utilizacdo da hierarquia de mitiga¢do nos
estudos ambientais, relatorios e pareceres do licenciamento. Como ndo ha previsdo legal da
adocdo dessa sistematica, procurou-se identificar e evidenciar as acdes de alteracdo do projeto

com vistas a evitar e minimizar impactos nocivos antes da determinacdo de compensacéao.

Quanto as restricdes da pesquisa ressalva-se que: i) a avaliacdo relativa aos impactos
restringiu-se a interferéncia do empreendimento na biota e ambiente fisico, visto que os
aspectos sociais ndo sdo considerados na avaliacdo da compensacdo ambiental brasileira; ii)
sendo o objetivo da pesquisa avaliar a conexdo entre impactos prognosticados e a compensacao
determinada, ndo sdo sopesados a adequagdo da avaliacdo de impactos, as fases do
licenciamento e os procedimentos de célculo e destinacdo da compensacao; e iii) a investigacdo
sobre a efetividade das medidas de mitigacao, por sua complexidade, foi limitada a verificacdo
dessa informacdo nos pareceres da fase de operacdo dos empreendimentos, de forma

simplificada, sem avaliar todo o conteido dos processos ou verificagbes em campo.

E apresentada breve contextualizacdo dos empreendimentos e resumos da avaliagdo de
impactos, seguidos de quadros comparativos de impactos, medidas, analise de efetividade e

dados da compensacdo ambiental para cada projeto.

6.1 Caso 1- Linha de Transmissdo 500kV Colinas — Sobradinho?’

O processo de licenciamento conduzido pelo 6rgédo federal iniciou em 2004, a pedido
da empresa denominada ATE Il — Transmissora de Energia S.A.. Segundo o Relatério de
Impacto Ambiental - RIMA e os dados disponiveis no site do Ibama, a linha possui 922 km de
extensdo atravessando 23 municipios?® (BIODINAMICA e FGV, 2005).

Segundo dados do processo de licenciamento o objetivo principal desta linha de
transmissao € reforcar o suprimento de energia elétrica na regido do Cerrado maranhense e
piauiense de modo que os projetos agropecuarios implantados possam se desenvolver, além de

ampliar a interligacdo do sistema de distribuicdo. Em relagdo aos biomas, o tragado da linha

27 O procedimento de licenciamento esta registrado no Ibama sob o processo n°® 02001.005571/2004-98. O
processo administrativo de compensacao ambiental foi autuado sob o n° 02001.007040/2005-11, no ICMBiIo.
28 No Tocantins: Colinas do Tocantins, Palmeirante, Barra do Ouro e Goiatins. No Maranhdo: Carolina, Riach#o,
Balsas, Sambaiba e Loreto. No Piaui: Ribeiro Gongalves, Urugui, Sebastido Leal, Manoel Emidio, Coldnia do
Gurguéia, Eliseu Martins, Canto do Buriti, Brejo do Piaui, Sdo Jodo do Piaui, Capitdo Gervasio Oliveira, Lagoa
do Barro do Piaui e Dom Inocéncio. Na Bahia: Sobradinho e Casa Nova.

88



afeta areas de Cerrado, Caatinga e a zona de transicao entre eles, chamada ecotono ou zona de
tenséo ecoldgica.

A selecdo dos critérios de escolha do tracado levou em consideracdo, segundo o RIMA:
evitar a proximidade com nucleos urbanos, locais historicos/religiosos, areas irrigadas, areas de
autorizacbes e concessdes minerdrias, e remanescentes de vegetacdo arbdrea nativa,
especialmente Area de Preservacdo Permanente (BIODINAMICA e FGV, 2005).

Embora ndo sejam apresentados dados numéricos, o0 RIMA afirma que o tracado da LT
foi otimizado com a utilizacdo de torres mais altas no cruzamento com areas de florestas nativas
e Area de Preservacio Permanente (APP), além de desvios de rota, evitando-se a retirada
excessiva de vegetacdo. A alteracdo do projeto para desvio de areas florestadas e APP é
condizente com a primeira etapa da hierarquia de mitigacdo, que busca evitar a ocorréncia dos

impactos, contudo, ndo houve mensuracao desta reducao.

O Relatédrio previu, ainda, maior detalhamento do tracado (ajuste final a ser proposto
antes da fase de instalacdo) indicando como critérios: evitar zonas altas, em funcdo da pressao
dos ventos, descargas atmosféricas, e a interferéncia com rota migratoria de aves, além de evitar
terrenos inundaveis, sujeitos a erosao, e afloramentos rochosos. Evitar, na escolha do tracado,
areas sensiveis ou que requeiram maiores intervencdes de engenharia condiz com a primeira

etapa da hierarquia de mitigacdo. Novamente, ndo ha mensuracdo dos resultados desta acgéo.

Segundo o RIMA, a escolha do tracado proximo a rede viaria € uma acdo que minimiza
a necessidade de intervencdo no territorio (BIODINAMICA e FGV, 2005). Também o
alteamento das torres € um exemplo de acdo da segunda etapa da hierarquia de mitigacédo -
minimizagdo/mitigacdo, visto que reduz expressivamente a necessidade de supressédo de
vegetacdo, mas ndo a elimina em funcéo da necessidade de abertura de faixa de langamento de

cabos e manutencao.

Sobre os impactos nocivos relacionados aos elementos fisicos e bi6ticos do ambiente, o
RIMA apresenta a possibilidade de ocorréncia de: Perda e fragmentacédo de areas de vegetacéao
florestal nativa; Perda de habitats para fauna terrestre; Possibilidades de acidentes com a fauna
alada; Aumento na pressdo de cacga; e Alteragcdo na paisagem regional, todos considerados

impactos irreversiveis. Também sdo descritos os impactos: Alteracdo da rede de drenagem;
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Perturbacdo da fauna; e Inicio e/ou aceleracdo de processos erosivos, considerados temporarios
(BIODINAMICA e FGV, 2005).

Os Programas propostos com medidas de minimizacdo e mitigacdo desses impactos
foram: Programa de protecdo e prevencdo contra a eroséo, Programa de recuperacdo de areas
degradadas, Programa de supressdo de vegetagdo, Programa de monitoramento da fauna, e o
Programa ambiental para a construcdo (BIODINAMICA e FGV, 2005). O Ibama solicitou,
ainda, um Programa de monitoramento da flora. O Programa de compensacdo ambiental,
embora exista junto aos demais programas de mitigacdo, nao é relacionado a nenhum impacto
especifico no ambito do RIMA. Segundo o RIMA os objetivos principais do Programa de
compensacao ambiental consistem em colaborar com a preservacdo de areas remanescentes dos
ecossistemas regionais de valor ecoldgico, protegendo espécies da fauna e da flora ameacadas
de extincdo, e apoiar a criacdo de novas areas para educacao ambiental e pesquisa cientifica
(BIODINAMICA e FGV, 2005).

Para identificar a execucdo das medidas de mitigacdo e sua efetividade analisou-se o
Parecer Técnico do Ibama n°48 de 27/11/2006 (IBAMA, 2006) que avalia o andamento dos
programas ambientais da instalacio da LT e a Nota Técnica®® que relata vistoria ao local em
2015 (IBAMA, 2015). Também foram examinadas as informac6es do Relatério de atendimento
a LO - LT 500kV Colinas — Sobradinho - Atendimento as Condicionantes da LO n° 579/2006
de setembro de 2010 (BIODINAMICA, 2010), elaborado pelo licenciado. A seguir s&o
comentadas as avaliacGes do 6rgdo ambiental sobre cada programa ou conjunto de programas

destinados a fazer frente aos impactos negativos.

Programa de protecdo e prevencao contra a erosdo, Programa de recuperacgao de areas
degradadas e Programa ambiental para a constru¢éo (PAC): Sobre o PAC a avaliagdo do
Parecer Técnico n°48 evidencia que os procedimentos indicados para controle de processos
erosivos, execucao de drenagem e terraplanagem vem sendo satisfatoriamente executados, com
pendéncias ainda a serem mitigadas (IBAMA, 2006). No Relatorio é informado que durante a
implementacdo dos programas ambientais, em especial o Plano Ambiental para a Construgéo
(PAC), foram adotadas as diretrizes basicas para a mitigagdo de impactos sobre o0 meio fisico e
para a recuperagdo de &reas degradadas pelas atividades de terraplenagem, abertura de

caminhos de acesso, escavacdes e instalacdo das estruturas (BIODINAMICA, 2010). Consta

29 Nota Técnica n° 02001.001168/2015-42
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que as areas impactadas durante as atividades construtivas e que necessitaram de medidas
corretivas foram plenamente recuperadas, em conformidade com os procedimentos
estabelecidos (BIODINAMICA, 2010). Trata-se da recuperacdo das areas degradadas durante
a construcdo, relacionadas aos processos erosivos. A vistoria realizada em 2015 encontrou
processos erosivos ativos em dois dos 11 pontos visitados, associados a instalacdo e operacdo
da Linha de Transmissédo (IBAMA, 2015). Segundo o 6rgdo as ravinas existentes em uma das
areas provocam o carreamento de sedimentos para um cérrego existente, em cuja margem foram

observadas pegadas de cervideos.

Programa de monitoramento da flora: O programa teve como objetivo avaliar o efeito
de borda durante a instalacéo e operacdo do empreendimento, identificar espécies ameacadas e
0 grau de conservacdo dos fragmentos interceptados pela linha. O Parecer Técnico n°48 do
Ibama (2006) avaliou a necessidade de monitoramento anual e adequagao das areas amostrais
visto que os resultados ndo teriam sido satisfatorios. N&o foi identificada avaliacdo especifica

relativa aos impactos.

Programa de monitoramento da fauna: O PT n° 48 informa que no monitoramento da
fauna houve campanha de levantamento adicional que registrou a presenca de novas espécies
ameacadas na regido de implantacéo da linha (IBAMA, 2006). O programa de monitoramento
da fauna elegeu anfibios e aves como indicadores de impactos, ndo tendo resultados praticos
até a fase de operacdo da LT, segundo o parecer. Na avaliacdo do 6rgdo ambiental, o
monitoramento ndo apresentou conclusdes acerca da influéncia da LT no grupo de anuros.
Sobre aves, o parecer ressalta a conclusdo do monitoramento e informa que se trata de area de
grande importancia para a conservagao e o registro de locais para instalacdo de sinalizadores
como medida de mitigacdo (IBAMA, 2006), apontando aplicacdo préatica do trabalho realizado.
Ja o Relatério informa a instalacdo de sinalizadores na travessia do rio S&o Francisco e nos rios
Tocantins e Balsas com vistas a evitar colisdo de aves com os cabos (BIODINAMICA, 2010).
Essa seria uma medida de mitigagdo recomendada no licenciamento e avaliada durante o

monitoramento da fauna, que indica os locais mais sensiveis para implantagéo das estruturas.

Programa de supressdo da vegetacdo: O Relatdrio de atendimento a LO informa que a
definicdo da altura das torres e dos remanescentes florestais existentes, proporcionaram a
minimizacdo das intervencOes sobre a vegetacdo, resultando na mitigacdo desse impacto
(BIODINAMICA, 2010). O érgdo ambiental determinou uma largura maxima de 3m para o

lancamento de cabos e formagéo de caminho de manutencdo (IBAMA, 2006), minimizando a
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supressao de vegetacdo. O parecer do 6rgao ambiental escolhido para analise ndo faz mencéo a

mitigacdo ou minimizacgdo do impacto da supressao.

Programa de compensacao ambiental: o Relatdrio faz um resumo da situacdo até aquele
momento e informa que em 15/02/2007, foi celebrado o Termo de Compromisso entre a
empresa responsavel e o Ibama (BIODINAMICA, 2010). O referido Termo traz as obrigacbes
da empresa em repassar recursos para as unidades de conservacao definidas pelo Ibama. Foram
destinados recursos para Parques Nacionais da Serra das Confusdes e da Serra da Capivara, no
Piaui; Estacdo Ecoldgica de Urucui-Una, no Piaui; estudo para criacdo de uma Unidade Federal
em Tocantins; e para o Parque Estadual do Mirador, no Maranh&o. O valor da compensagéo foi
definido pelo lbama em R$2.820.535,00, dos quais R$400.000,00 destinados ao Parque
Estadual do Mirador (BIODINAMICA, 2010).

A avaliacdo da efetividade de cada um desses programas ambientais e de suas medidas
de mitigacdo é prejudicada visto que os pareceres deste processo de licenciamento adotaram a
analise de condicionantes das licencas. As condicionantes englobam os programas de forma
genérica, sem fazer referéncia as medidas de mitigacdo para cada impacto. Ou seja, ndo foi
identificada uma avaliacdo sistematica de cada programa que pudesse indicar o atingimentos
de seus objetivos e metas. Ainda assim, considera-se que foram reunidas informacoes
suficientes para compara-las com as medidas compensatérias adotadas, conforme apresentado

no Quadro 8.

6.1.1 As medidas de mitigacdo e a compensacdo ambiental

A compensacdo ambiental, conforme vista no capitulo 3, é direcionada a parte dos
impactos que ndo pode ser evitada, minimizada ou recuperada. Neste caso, percebe-se que 0s
impactos relativos a degradacao dos solos foram tratados com medidas preventivas e corretivas,

as quais continuardo durante a operacao do projeto, podendo ser considerados mitigados.

Também foram adotadas medidas para diminuir a necessidade de supressdo de
vegetacdo nativa, que causa impactos considerados irreversiveis a paisagem e a fauna. Contudo,
ndo e possivel eliminar completamente a supressao da vegetacao, situacdo que leva a adogéo
de medidas de compensacdo. O Quadro 8 a seguir resume o0s impactos identificados no RIMA

e 0s compara com as medidas de mitigacdo adotadas por meio dos Programas Ambientais. O
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quadro também traz a avaliacdo da autora quanto & adequacdo das medidas, com base nos

pareceres do 6rgdo ambiental resumidos anteriormente.

Quadro 8 — Resumo de impactos negativos ao meio fisico e a biota, adequacdo das medidas,
conforme dados do licenciamento ambiental.

Medidas de Necessidade
Impactos mitigagcdo/Programas Adequacéo das medidas de
ambientais compensagdo
Alteracdo na paisagem | Programa de protecdo Impacto minimizado com a escolha do
regional - considerado | e prevencdo contra a tracado e mitigado com o alteamento de Sim
irreversivel eroséo torres.
Perda e fragmentacéo
de areas florestadas de Programa de Impacto minimizado com a escolha do
vegetacdo nativa - recuperacao de areas tracado e mitigado com o alteamento de Sim
considerado degradadas torres.
irreversivel
Impactos mitigados. Foram adotadas as
Alteracdo na rede de Programa de protegio Qiretrizes basicas para a,m_itigagéo de
drenagem e prevencio contra a |mpactos~sobre 0 meio fisico e para a )
x las Né&o
eroséo, programa de recuperagéo de arelas degradadas pe
— ) recuperacio de Areas atl_\/ldades de terrap enagem, abe_rtura de~
Inicio e/ou aceleracéo degradadas caminhos de acesso, escavacoes e instalagdo
de processos erosivos das estruturas, com controle de processos
erosivos, execucao de drenagem.
Perda de habitats para
fauna terrestre -
considerado
irreversivel
Perturbacdo da fauna spljgggssg]g gg Impacto evitado com a escolha do tragado e
BB kE vegetacio, Programa mltlgad(_),_em ~parte, com o alteamento de sim
acidentes com a fauna | de monitoramento da torres. Mltlg_ac;ao _da collsgo de aves com 0s
T e fauna cabos por meio da instalagdo de sinalizadores.
irreversivel
Aumento na pressao de
caca - considerado
irreversivel

Fonte: da autora, com dados do processo de licenciamento ambiental.

Os impactos considerados irreversiveis, mesmo que atenuados, foram: a perda e
fragmentacdo de areas de vegetacdo florestal nativa; perda de habitats para fauna terrestre;
possibilidade de acidentes com a fauna alada e o aumento na pressdo de caca. Ndo ha, no
processo de licenciamento, um exercicio de quantificacdo desses impactos de modo que se
avalie a compensacdo em termos de equivaléncia numérica. Contudo, como a supressdo da
vegetacdo é a acdo que da causa a esses impactos, faz-se pertinente apresentar a quantidade de

area suprimida e compensada.

Nesse sentido, a Autorizacdo de supressdo de vegetacdo emitida pelo 6rgdo ambiental
permitiu a supressdo de 1280 hectares de vegetacao nativa. Desses, aproximadamente 680ha no
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bioma Cerrado, 250ha na Caatinga, e 350ha em zonas de transicdo nos 922km de extensédo da

linha e subestacOes. Nesse processo ndo foram verificadas acOes de reposicéo florestal.

Como medida de compensacdo, foram escolhidas para recebimento de recursos trés
unidades de conservacdo federais, uma estadual e uma proposta de criagdo de nova unidade. As
caracteristicas de cada unidade e as ac¢Oes desenvolvidas com recursos da compensacao Sao
apresentadas no Quadro 9. Deste quadro se percebe que as unidades escolhidas protegem os
mesmos biomas afetados pelo empreendimento, predominantemente o Cerrado, a Caatinga e
suas areas de transicdo (ecdtonos). Juntas, as unidades protegem cerca de 1.820.000 hectares.
As ac0es financiadas englobam principalmente a manutencéo das unidades, seja em construgéo
de sedes e bases de apoio, reformas, e aquisicdo de equipamentos necessarios ao

funcionamento, fiscalizacdo, educacdo ambiental e ao acesso publico.

Quadro 9 — Compensacdo ambiental da LT Colinas Sobradinho: Unidades de conservacao
beneficiadas, caracteristicas e valores.

Unidade de Valor da Saldo
Conservagdo | Caracteristicas compensagdo | AcOes realizadas (e correcéo)
O Parque Estadual do Mirador se Implemerjta(;ao i
. . - Construgdo de posto
localiza no Maranhdo, possui 766.781
o Sede do parque e
hectares, foi criado em 1980 e
ampliado em 2009. O parque ndo posto avangado,_ .
. . ) cercamento no limite
possui Plano de Manejo. A area L
. . leste e ampliacéo de
abriga elevada riqueza de fauna e o ~
Parque - viveiro, acoes de
flora, apresentando potencial para G 2
Estadual do x b ” sensibilizagdo com
. manutencdo da diversidade genetica L
Mirador AN proprietarios no
de espécies tipicas dos cerrados
entorno,
maranhenses. Na Chapada do :
. . monitoramento e
Itapicuru predominam os solos T
. fiscalizacao,
arenosos, os quais favorecem a s
o ~ . . combustivel e
infiltracdo de &guas e abastecimento x
dos aquiferos da regido. ma}nutengao ke
400.000,00 | veiculos. 0,00
De gestao federal, o parque foi criado
em 1979 e ampliado 1990, possui
hoje 100.000 hectares no estado do Implementacdo e
Piaui. Possui Plano de Manejo e a Plano de Manejo -
situacdo fundiaria ndo é informada. compra de
PARNA Serra Em area de Caatmgal preserva a eqU|pament95_para a
. principal concentracdo de pinturas sede e eletronicos,
da Capivara P 2 ; .
rupestres das Ameéricas e sitios investimento em
arqueoldgicos da ocupacéo pré- pesquisa,
histérica. Desde dezembro de 1991 o manutencgdo da sede
Parque foi incluido pela UNESCO na e veiculo.
lista dos sitios Patriménio Cultural da
Humanidade. 950.000,00 375.000,00
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ESEC Urucui
Uma

A Estacdo ecoldgica, de gestdo
federal, foi criada em 1981, com
135.000 hectares no estado do Piaui.
O objetivo é proteger e preservar
amostras dos ecossistemas de cerrado
e propiciar o desenvolvimento de
pesquisas cientificas. Localizada nos
cerrados do sudoeste piauiense, na
sub-regido dos altos platds
piauienses, com cobertura vegetal
composta por cerrado senso estrito e
campo cerrado, com presenca de area
de ecdtono entre os biomas Cerrado e
Caatinga. A UC ndo possui Plano de
Manejo.

500.000,00

Implementacao -
equipamentos para a
sede, eletronicos,
veiculos, trator,
manutencdo, sistema
de protecdo e
imagem de satélite.

123.000,00

PARNA Serra
das Confusdes

O parque abrange areas da Caatinga,
com 823.436 hectares no estado do
Piaui, criado em 1998 e ampliado em
2010. Predomina vegetacao arborea
de grande porte nas areas mais baixas
denominadas Mata Pluvial. Nas
partes mais elevadas predomina as
arvores de porte mediano. Nos vales
Umidos, vegetagdo rasteira associada
a bromélias e pteridéfitos, com
arvores gigantes. O parque possui
Plano de Manejo e situacdo fundiaria
resolvida.

920.535,00

Implantacdo -
veiculo e reforma e
ampliacdo da
estrutura da sede do
parque.

48.000,00

Criacdo de
Unidade de
Conservacao
de protecao
integral na
regido do TO

O estado do Tocantins se insere nos
biomas Cerrado e transicdo Cerrado e
Amazonia.

50.000,00

Na&o realizado.

74.400,00

Total (reais)

2.820.535,00

620.400,00

Fonte: a autora, com dados do Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (acesso em setembro de 2015), e

dos processos administrativos de licenciamento (Ibama) e de compensacéo ambiental (ICMBio0).

6.2 Caso 2- Linha de Transmisséo 500 kV Mesquita — Viana 2%

A Linha de Transmissdo 500 kV Mesquita - Viana 2, segundo dados do site do Ibama,

possui aproximadamente 248 km de extensdo, entre Minas Gerais e Espirito Santo. A LT corta

uma regido de relevo movimentado, drenado pelas bacias do rio Doce, rio Santa Maria da

Vitoria e do rio Jucu. Segundo dados do Estudo de Impacto Ambiental, a maior parte da

30 O procedimento de licenciamento ambiental, que contempla a avaliacdo de impactos ambientais esta

registrado sob o processo n° 02001.001330/2010-18 no Ibama. O processo administrativo de compensacédo
ambiental € identificado com o n° 02070.003362/2011-15, no ICMBiIo.
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cobertura florestal foi removida historicamente para uso energético e agricola, mas apresenta
ainda hoje importantes fragmentos de vegetagéo nativa (ECOLOGY BRASIL, 2011). O estudo
também destaca o elevado nimero espécies (35) enquadradas na lista brasileira de espécies
ameacadas de extincdo. O empreendimento afeta fitofisionomias do bioma Mata Atlantica,
especialmente floresta ombrofila densa e floresta estacional semidecidual (ECOLOGY
BRASIL, 2011).

Segundo dados do EIA, com a implantacéo da linha seriam suprimidos 7,7 hectares de
Floresta Estacional Semidecidual e 9,1 ha de Floresta Ombrofila Densa para abertura da faixa
de passagem dos cabos (ECOLOGY BRASIL, 2011). Por se tratar de empreendimento que
afeta 0 bioma Mata Atlantica, o tracado escolhido deve seguir o disposto na Lei n® 11.428, de
2006, que prevé a supressdo somente se demonstrada a inexisténcia de alternativas locacionais

e tecnologicas, além de exigir compensacéo equivalente.

Os impactos prognosticados no EIA relativos ao ambiente fisico e a biota foram:
Instalacdo de processos erosivos, Contaminacdo do solo e corpos hidricos, Afugentamento da
fauna, Risco de acidentes e morte da fauna e Perda de individuos da avifauna, todos
considerados mitigaveis pelo estudo; ja os impactos Alteracdo das propriedades fisicas do solo
e Perda ou alteragdo da cobertura vegetal foram considerados irreversiveis (ECOLOGY
BRASIL, 2011).

Os programas ambientais previstos foram o Plano ambiental para construgcdo — PAC,
Programa de supressdo da vegetacdo, Programa de recuperacdo de areas degradadas — PRAD,
Programa de resgate da fauna silvestre, Programa de monitoramento da fauna, Programa de
monitoramento e controle de processos erosivos, Programa de prevencdo de acidentes com a
fauna, Programa de compensacdo ambiental, Programa de corte e poda seletiva da vegetagéo
(apenas para fase de operacdo), e Programa de reposicdo Florestal (ECOLOGY BRASIL,
2011).

Para identificar a execucdo das medidas de mitigacdo e sua efetividade analisou-se
dados do Parecer n° 14 do Ibama (2011), que fez avaliacdo anterior a instalacdo da linha; e do
Parecer 02015.000058/2014-23 do Ibama (2014), elaborado para dar subsidio a emissdo da
Licenca de Operacdo. Este ultimo avaliou o andamento das medidas de mitigacdo durante a

instalagdo do empreendimento, quando se ddo os impactos de maior monta.
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Antes da instalagdo do empreendimento o Ibama (2011) identificou que foram efetuadas
alteracOes no tracado em virtude da presenca de areas sensiveis, sendo elevada a altura de 74%
das estruturas para diminuir a necessidade de supressao de vegetacao. Trata-se de minimizar os
impactos, que seria enquadrada na segunda etapa da hierarquia de mitigacdo caso fosse
empregada sistematicamente. Foi previamente identificado e relatado no parecer Ibama (2011)
a existéncia de passivo de 44 areas degradadas a serem recuperadas, no &mbito do controle de
processos erosivos futuros. Esta seria uma acéo de recuperacdo/restauracéo de areas degradadas
antes da instalacdo do empreendimento. A seguir apresenta-se a avaliacdo do Ibama (2014)

sobre a adequacdo dos programas e suas medidas de mitigagéo:

Programa de recuperacao de areas degradadas — PRAD e Programa de Monitoramento
e Controle de Processos Erosivos: Segundo avaliacdo do Ibama (2014), as medidas de
recuperacdo das areas degradadas foram realizadas de forma adequada, conforme previsto no

PRAD, ainda restando &reas a serem recuperadas.

Programa de resgate de fauna, Programa de prevencdo de acidentes com a fauna e
Programa de monitoramento da fauna: o parecer registra 0 acompanhamento da supressao da
vegetacdo por uma equipe de resgate de fauna, composta por bidlogos, médico veterinario e
auxiliar de campo, munidos de todo o material necessario aos eventuais registros/capturas de
animais (IBAMA, 2014). Sobre animais eventualmente resgatados, com demanda de
atendimento ambulatorial, havia a previsdo de encaminhamento para clinicas de atendimento
veterinario nos municipios de Caratinga/MG e Viana/ES (IBAMA, 2011). Quanto ao
monitoramento, foi escolhido o grupo das aves para avaliar o impacto da fragmentacdo de
habitat causado pela linha. Por uma série de inadequacgdes no desenho amostral a época da
avaliagéo para a emissdo da LO, ndo havia dados suficientes em relagéo aos impactos (IBAMA,
2014). Registrou-se apenas um aumento na riqueza amostrada, com destaque para a presenca
de espécies ameacadas de extincdo, devendo-se prosseguir com a geracao dos dados para entdo
avaliar as medidas de mitigacdo futuras. O programa de prevenc¢éo de acidentes com a fauna
registrou o resgate e soltura de 73 individuos e foi considerado atendido (IBAMA, 2014).

Programa de supresséo da vegetacdo: Segundo avalia o Ibama (2014), o empreendedor
ressaltou que para construcdo da LT 500kV Mesquita — Viana 2 a rea total suprimida foi 13,27
hectares menor que a area autorizada, devido a adogéo de boas praticas para assegurar 0 menor

impacto na supressdo. Segundo o orgdo ambiental, houve diversas alteracGes na abertura de
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acessos para minimizar a necessidade de supresséo. Trata-se de exemplo da adogdo da primeira

etapa da hierarquia de mitigacdo, na qual se busca primeiramente evitar os impactos nocivos.

Programa de reposicdo florestal: Conforme a avaliagdo do Ibama (2014) o
empreendedor informou que 6647 individuos, entre epifitas e plantulas em recrutamento, foram
realocadas durante a instalacdo. Foram apresentadas areas potenciais para reposicdo, com
destaque de uma area de 111,50 ha de mata nativa continua disponivel para fins de reposicao
florestal, nUmero maior que o exigido. Quanto a coleta de sementes, foi demonstrado no
Espirito Santo o recolhimento de sementes de 179 matrizes, pertencentes a 110 espécies, e em
Minas Gerais, a coleta de 197 individuos pertencentes a 92 espécies, e de sementes de 35
matrizes e 25 espécies (IBAMA, 2014). A acdo de reposicdo € uma forma de compensagdo
ambiental, com equivaléncia, conforme exige a Lei da Mata Atlantica, vista no capitulo 3. Ja a
coleta de sementes tem um papel compensatorio enquanto preservacdo de matrizes e futuro

plantio das espécies nativas coletadas.

Programa de compensacao ambiental: O parecer do Ibama (2014) relata que os Termos
de Compromisso e os respectivos Planos de Trabalho foram finalizados e quitados com o
ICMBio e 6rgdos estaduais. E apresentado o quadro de destinacdes, com os recursos divididos
entre criacdo de duas unidades municipais na regido da LT, o parque Nacional do Caparad, a
Reserva Bioldgica Augusto Ruschi, o Parque Estadual do Rio Doce e a Reserva Bioldgica
Estadual Duas Bocas, além de Area de Protecdo Ambiental do municipio de Santana do Paraiso.
O valor da compensacdo foi definido pelo Ibama em R$ 1.162.005,89. (IBAMA, 2014).

6.2.2 As medidas de mitigacdo e a compensacdo ambiental

Neste processo de licenciamento, foram apresentadas medidas para evitar e minimizar
os impactos, em similaridade a hierarquia de mitigacdo, mas em momento posterior a avaliacdo
de impactos. A supressdo de vegetacdo foi em parte evitada com alteracdo do tracado e
minimizada com o alteamento de estruturas. Novamente, a supressao de vegetagdo se mostra o
principal processo indutor de impactos a fauna, fragmentacgdo de habitats e & também raz&o do
aparecimento de processos erosivos, portanto pode-se considerar que esses impactos foram

atenuados.

O Programa de reposicdo florestal ird recompor ou proteger uma area ecologicamente

equivalente a desmatada, em maior proporcao. Conforme visto no capitulo 4, a reposicéo feita
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em atendimento a Lei da Mata Atlantica é uma forma de compensacdo. Contudo, mesmo

contando com a reposicdo em outro local, a area fragmentada pela LT ndo poderd ser

reconstituida. O Quadro 10 apresenta uma compilacdo dos impactos, dos programas de

mitigacdo, da adequacao das medidas, e da avaliacdo (desta pesquisa) quanto a necessidade ou

nédo de que cada impacto seja objeto de compensacdo ambiental.

Quadro 10 — Resumo de impactos negativos ao meio fisico e a biota, programas mitigatorios,
adequacdo das medidas e conveniéncia de ado¢do de compensagdo ambiental.

Impactos

Medidas de mitigacdo/Programas
ambientais

Efetividade das medidas

Necessidade
de
compensagao

Instalacéo de
Processos
Erosivos

Programa de monitoramento e controle de
processos erosivos, programa de supressao
da vegetagdo. Programa de recuperacao de
areas degradadas, e Programa de corte e
poda seletiva da vegetacdo

Impacto mitigado com a
recuperacéo das areas
degradadas, que sera

realizada de forma continua.

Contaminac&o do
Solo e Corpos
Hidricos

Programa de gestdo ambiental

Né&o foram registradas ndo-
conformidades relativas a
acidentes que gerem
contaminagdes.

Alteracdo das
Propriedades
Fisicas do Solo

Programa de monitoramento e controle de
processos erosivos, Programa de supressao
da vegetagdo, Programa de recuperacéao de
areas degradadas, Programa de corte e poda
seletiva da vegetacdo

Impacto minimizado com a
escolha do tracado, que
diminui a necessidade de
supresséo de vegetacéo.

Sim

Perda ou
Alteracdo da
Cobertura
Vegetal

Programa de monitoramento e controle de
processos erosivos, Programa de supressao
da vegetagdo, Programa de recuperacao de
reas degradadas, Programa de corte e poda
seletiva da vegetacdo, Programa de
educacdo ambiental para os trabalhadores,
Programa de resgate da fauna silvestre,
Programa de prevencéo de acidentes com a
fauna, Programa de monitoramento da
fauna e Plano ambiental para construcéo.

Impacto minimizado com a
escolha do tracado e mitigado
com o alteamento de torres.
Impacto sera compensado via
reposicéo florestal.

Sim

Afugentamento
da Fauna

Programa de educagdo ambiental para 0s
trabalhadores, Programa de resgate da fauna
silvestre Programa de prevencao de
acidentes com a fauna, e Programa de
monitoramento da fauna

Impacto minimizado com a
escolha do tragcado e mitigado
com o alteamento de torres.

Sim

Risco de
Acidentes e
Morte da Fauna

Programa de educagdo ambiental para 0s
trabalhadores, Programa de resgate da fauna
silvestre, Programa de prevencéo de
acidentes com a fauna e Programa de
monitoramento da fauna

Risco ndo se configura como
impacto. Programa de
prevencao de acidentes foi
atendido.

Perda de
Individuos da
Avifauna

Programa de educagdo ambiental para 0s
trabalhadores, Programa de resgate da fauna
silvestre, Programa de prevencéo de
acidentes com a fauna e Programa de
monitoramento da fauna

N&o houve registro de
ocorréncia. O programa de
monitoramento da fauna
(avifauna) esta em curso.

Fonte: da autora. Quadro elaborado com base em dados do processo de licenciamento ambiental.
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Os impactos considerados irreversiveis nos estudos tém relacdo com a perda ou
alteracéo da vegetacéo e do solo. Novamente, ndo se encontra no processo de licenciamento um
exercicio de quantificacdo ou qualificacdo desses impactos de modo que se avalie a
compensacdo em termos de equivaléncia. Percebe-se que a supressdo da vegetacdo € a maior
indutora do impacto traduzido como fragmentacdo de habitats. Para implantagdo desta LT foi
autorizada pelo 6rgdo ambiental a supressao de 89,05 hectares entre areas de preservacao
permanente e outras areas de floresta ombroéfila densa e mista, em diferentes estagios de

regeneracdo. Para estas areas sera realizada reposicao florestal como forma de compensacéo.

Para a compensagdo ambiental da Lei do Snuc, foram escolhidas pelo Comité de
Compensacdo Ambiental Federal unidades de conservacéo federais, estaduais e a proposta de
criacdo de duas novas unidades municipais, conforme o Quadro 11, a seguir. As caracteristicas
de cada unidade e as acGes desenvolvidas com recursos da compensacdo sao apresentadas no

quadro.

Quadro 11 — Compensagdo ambiental da LT Mesquita Viana: Unidades de conservacao
beneficiadas, caracteristicas e valores.

Unidade de
Conservagéo

Valor da
compensacgéo

Saldo

Caracteristicas Ac0es realizadas | (e correcdo)

O parque nacional preserva o bioma
Mata Atlantica, nos estados do
Espirito Santo e Minas Gerais, com
31.762 hectares. Criado em 1961 com
reviséo dos limites em 91 e 97. Possui
plano de manejo. A condicgao de area
conservada do parque aumenta a
perenidade e a condi¢do de maior

vazdao dos cursos que nascem no seu Regularizacéo

Parque
Nacional de
Caparad

interior e drenam o seu entorno. A
porcéo voltada para o Espirito Santo
possui florestas em estagio avangado
de regeneracdo, mais Umidas, devido
a retencdo da dgua das massas de ar
gue se condensam em suas escarpas.
Na vertente mineira, as florestas sdo

subcaducifolias estacionais,
alcangando menores altitudes,
seguidas pela vegetagdo de campos.

Nesta UC foi registrado o macaco
Muriqui (Brachyteles hypoxanthus).

482.162,21

Fundiéria
(desapropriacdo de
3 posses e 3
iméveis)

61.279,57

Reserva
Biolbgica

A reserva federal preserva porcdes da
Mata Atlantica, na serra da
Mantiqueira, estado do Espirito

70.108,55

Regularizacéo
Fundiaria: ndo
realizado o gasto

87.583,74
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Augusto Santo, com 4.000 hectares. Possuli Pesquisa:
Ruschi plano de manejo. Com vegetacéo do materiais como
tipo Floresta Ombrofila Densa, CAMeras
contribui coma preservacao de mais P
de 100 nascentes e corregos perenes. 30.108,55 Lﬁfggﬁﬁ;o’ 14.799,95
Registrado o macaco Muriqui. microfon'e, EETT
neblina...
Implementacédo —
90.108,55 | veiculo 5.616,62
Teve parte do
) recurso
F',A rea d~e UC diretamente afetada pela LT, redestmado.ao
rotegéo Parque Nacional
Ambiental .por.ta-mto preserva as mesmas de Capara6 por
fitofisionomias. Area de 25.149 10.000,00 | <
Santana do h ndo apresentar
. ectares.

Paraiso plano de trabalho
em acordo com a
legislacéo

S&o preservados ecossistemas do
Bioma Mata Atlantica nos estado do
Parque EspiritoNSanto, representati\_/os,dfas o
Estadual do formagqes d_e floresta estacionaria Revisdo QO Plano
. semidecidual afetadas pelo 150.000,00 | de Manejo
Rio Doce . .
empreendimento. Nesta UC foi
registrado o macaco Muriqui. Area
35.970 hectares.
A proposta de criacéo envolve uma
Criacdo de UC | éarea no Corredor Ecoldgico Saira-
em Brejetuba e | Apunhalada, e outra localizada em Contratacéo de
Afonso area de prioridade de agdo 100.000,00 | estudos
Claudio, no ES | extremamente alta para a conservagéo
da biodiversidade.
A Reserva estadual, de Minas Gerais
se localiza na bacia do Rio Santa
Reserva Maria da V_itéria e apressenta pequena Compra de
Biologica area na bgma do Rio Jucu. O Plano de equipamentos e
Manejo esté em elaboracdo. A 150.000,00 | 7
Duas Bocas . veiculo
REBIO preserva ecossistemas do
Bioma Mata Atlantica. Area de 2910
hectares. 0,00
Total (reais) 1.082.487,86 169.279,88

Fonte: a autora, com dados do site do Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (acesso em setembro de
2015), e dos processos administrativos de licenciamento (Ibama) e de compensacdo ambiental (ICMBio).

A avaliacdo desses dados evidencia que o ambiente afetado pela implantacéo e operacao

da linha de transmiss&o é protegido nessas unidades de conservacdo. Os impactos considerados

irreversiveis e aqueles que ndo foram totalmente eliminados no processo de licenciamento

conforme o Quadro 10 poderiam ser considerados compensados com 0s investimentos

realizados nas unidades de conservacdo? As unidades protegem cerca de 99 mil hectares, area

muito superior a impactada. Contudo, as a¢6es financiadas englobam elaboracéo de plano de

manejo, aquisicao de equipamentos para pesquisa e fiscalizacdo e para desapropriacao de areas
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particulares ainda no interior das unidades, todas agdes que, em tese, ja deveriam ser supridas
pelo poder puablico. A utilizacdo da compensacdo ambiental para financiar a efetivacdo das
unidades de conservacdo, em ambos 0s casos estudados, permitem um duplo olhar sobre a
compensacao brasileira. Se por um lado as unidades ja deveriam obter recursos publicos para
sua efetivacdo, por outro a compensacdo ambiental garante que esta efetivacdo se dé de forma
mais rapida, permitindo que os recursos dos 6rgao ambientais sejam aplicados em beneficio do

Sistema de unidades e em outras estratégias de conservacao.

6.3 Resultados: os estudos de caso e 0s critérios para se alcancar uma politica de perda

zero de biodiversidade

Com os dados levantados nos processos € possivel efetuar uma anélise do atendimento
aos critérios propostos por Villarroya, Barros e Kiesecker (2014) para avaliacdo dos sistemas
de compensa¢des ambientais quanto aos objetivos de conservacdo da biodiversidade. Assim,
acrescenta-se uma coluna ao Quadro 12 apresentado no capitulo sobre Compensagdo
Ambiental, para avaliar se 0 mecanismo de compensacdo brasileiro atende aos critérios

propostos, com base no aprendizado dos casos investigados.

Quadro 12 — Avaliacdo da politica de compensa¢do ambiental no Brasil segundo os critérios
propostos por Villarroya, Barros e Kiesecker (2014) com base nos estudos de caso.

Critério Descricdo CA nos casos estudados
Objetivo da Definir objetivos (perda zero) e requisitos para N&o se evidenciaram ac¢des nos
Compensacéo demonstrar os ganhos de biodiversidade processos estudados. A

compensacéo ndo foi mencionada
nos estudos ambientais como parte
de um balanco entre impactos,
mitigacdo e compensagao.

Limites Requisitos para determinar limites a partir dos quais | N&o se evidenciaram acdes nos

a compensacao de biodiversidade ndo é aceitavel processos estudados.
Valor da Métricas para a medicao da biodiversidade A metodologia brasileira considera
Compensacéo o calculo de um grau de impacto dos

empreendimentos, no qual a
biodiversidade é um componente.

Equivaléncia Requerer equivaléncia entre perdas e ganhos de Tanto na compensacao da Lei do
biodiversidade Snuc quanto na reposicao florestal
evidenciou-se a escolha de areas
similares as impactadas em termos

ecolégicos.
Momento da Decidir em que momento a compensacgéo deve ser | N&o se evidenciaram agdes
Compensacéo implementada especificas nos processos com

justificativa técnica para a escolha
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do momento. Existem obrigagdes
em normativos.

Intervalo

Decidir se uma compensacao adicional para perda
temporal é exigida caso exista um intervalo entre
impacto e ganhos obtidos através da compensagao

N&o se evidenciaram ac¢des nos
processos estudados.

Persisténcia da

Decidir por quanto tempo os planos de

Como as medidas de compensacédo

Compensacao compensacdo devem perdurar séo de execucdo de recursos em
areas protegidas, nao se faz evidente
essa preocupacéo.

Incerteza Estabelecer requisitos para gerenciar incertezas Néo se identificaram a¢des nos

durante todo o processo de compensagao

processos estudados

Adicionalidade

Assegurar que a¢bes de compensagdo resultem em
resultados adicionais de conservag¢do que ndo teriam
ocorrido sem 0 uso de uma compensacao

N&o se evidenciaram ac¢des nos
processos estudados

Conexao com

Assegurar que as compensacdes beneficiem

As agdes em unidades de

metas de objetivos de conservacdo de paisagem mais amplos | conservacdo potencializam a
conservagao da preservacao em areas mais amplas e
paisagem contribuem para atingir as metas.

Monitoramento
da Compensacéo

Requisitar monitoramento pos-implementacdo para
rastrear o progresso dos beneficios projetados da
compensagdo

Fonte: Da autora, adaptado de Villarroya, Barros e Kiesecker (2014), p.5,

N&o se evidenciaram ac¢des nos
processos estudados

traducdo livre.

Os critérios apontados pelos autores foram utilizados para avaliagdo da politica
brasileira, com base nos normativos apresentados no capitulo 4 e nos estudos de caso,
consubstanciada na coluna da direita do Quadro 12. Dos 11 critérios apontados, a politica
brasileira de compensacao ambiental se enquadra apenas em quatro. Destaque deve ser dado a
auséncia de avaliacdo quanto a definicdo dos objetivos de perda zero de biodiversidade.
Pondera-se que esse seria 0 primeiro critério a ser atendido, visto que os demais dependem da
definigdo clara de um objetivo inicial. O atendimento dos critérios de equivaléncia e conexao
com a paisagem sdo destaques positivos da politica brasileira, por serem fundamentais na

garantia da manutencdo da biodiversidade.

Relembrando os principios preconizados pelo BBOP (2012), para o alcance da
compensacdao com zero perda de biodiversidade e ganho liquido em conservacdo deve-se:
utilizar a hierarquia de mitigacao; ndo se ultrapassar os limites do que pode ser compensado;
obter resultados mensuraveis; ndo registrar perda liquida de biodiversidade; prever ganhos para
além da compensacdo; promover adequada participacdo dos atores sociais envolvidos;
considerar equidade na relacdo de perdas e ganhos entre o0s atores; permitir monitoramento que
garanta ganhos em longo prazo; garantir a transparéncia/divulgacdo das medidas adotadas;

respeitar o método cientifico com o conhecimento tradicional devidamente reconhecido.
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Embora os estudos de caso demonstrem que a politica brasileira para compensagdo atenda
alguns poucos destes principios, percebe-se que a mesma néo foi desenhada para tal.

Da analise dos dois processos evidencia-se que a avaliacdo de impactos no ambito do
licenciamento ndo utiliza a compensacdo ambiental no balanco de impactos para a tomada de
decisdo. Assim, subvaloriza-se a ferramenta enquanto promovedora de diminui¢do nas pedras
de biodiversidade ocasionadas pela implantacdo dos empreendimentos. O mecanismo é tido
como simples aspecto legal a ser cumprido. Nesse sentido, a preocupacdo dos autores Quétier
e Lavorel (2011) quanto a utilizacdo da compensacdo como justificativa para aprovacdo de

projetos ndo tem eco nos casos aqui avaliados.

Como visto no capitulo relativo a avaliacdo de impactos ambientais, a utilizacdo da
hierarquia de mitigacdo ndo é regulamentada no pais. Autores como Villarroya, Barros e
Kiesecker (2014), Quintero e Mathur (2011) e Quétier e Lavorel (2011) endossam a necessidade
de se conectar o processo de compensac¢do a ado¢do da hierarquia de mitigacdo. Na anélise dos
estudos de caso, percebem-se indicios de sua utilizagdo no licenciamento, ainda que de forma

nao sistematizada nem vinculada as fases da AlA.
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7 CONCLUSAO

Desde a promulgacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente e da primeira Resolucéo
do Conama exigindo compensacdo pelas areas afetadas por empreendimentos, quase trés
décadas se passaram. As preocupagdes com a degradacdo ambiental que assombravam o final
do século XX ndo se extinguiram. Pelo contrario, apenas tomaram novos contornos. A perda
de biodiversidade é uma ameaca crescente na medida em que se conhecem, de forma mais clara,

os efeitos da aceleracdo das mudancas no clima mundial.

Nesse sentido, os instrumentos de comando e controle estabelecidos naquele periodo
podem ndo responder aos desafios do século XXI. Viu-se, contudo, que ha oportunidade de
adequacao dos mecanismos existentes para melhor atender a nova realidade. Um processo de
licenciamento ambiental fortalecido ainda é necessario para garantir a adocdo de medidas que
facam frente aos impactos nocivos de grandes obras de infraestrutura. O que se conclui € que
este mecanismo precisa ser visto de forma inovadora, para dar respostas a sociedade em termos
de mensuracao da eficacia do processo. Normatizar a avaliacdo de impacto ambiental pode ser

um comeco.

Esta acdo permitira, também, aproximar o mecanismo de compensacdo ambiental
brasileiro ao conceito de offset, 0 qual visa ao resultado de zero perda de biodiversidade apés a
implantacdo de empreendimentos. Perda zero de biodiversidade ndo deve ser entendida em
sentido estrito, mas como uma busca de se compensar 0s impactos residuais e identificaveis nos
projetos de desenvolvimento. Os estudos de caso evidenciam que o procedimento de
licenciamento n&o aponta claramente a conexdo entre os impactos identificados nos estudos
ambientais, e as medidas de mitigacdo e compensacdo procedidas. A avaliacdo global da
legislacdo sobre compensacoes reflete a auséncia de abordagem da hierarquia de mitigacéo, dos
principios da ndo perda de biodiversidade, da adicionalidade e do monitoramento e mensuragdo
das medidas e seus efeitos. Tem-se ai uma enorme oportunidade de aprimoramento do processo
de licenciamento e avaliacdo de impactos. As compensacOes executadas para as linhas de
transmissédo revelam, no entanto, que ha busca de equivaléncia ecoldgica entre a area impactada

e as unidades de conservacdo beneficiadas. A politica de compensac@es da Colémbia, embora
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ndo apresente ainda resultados praticos, pode ser tomada como modelo por adotar a premissa
de perda zero de biodiversidade. Da politica espanhola destaca-se a utilizacdo da hierarquia de

mitigacdo. Estas duas experiéncias podem auxiliar a aprimorar a préatica brasileira.

Conclui-se, com esses dados, que a ferramenta de compensacdo ambiental brasileira
apresenta potencial de contribuicdo para a adogdo da perda zero de biodiversidade nos
empreendimentos licenciados, e até mesmo adocao de politica de ganho ambiental. Restaria,
para atingir a esse objetivo, adotar, no que fossem compativeis com a legislacdo, os demais
principios preconizados pelo Programa de Negocios e CompensacOes para Biodiversidade
(2012). Também as outras formas de compensacgdo, vistas no capitulo quatro, poderiam ser
levadas em consideracdo para o balango entre as perdas geradas pelos impactos adversos e as

medidas de compensacdo exigidas apos serem procedidas as mitigacdes adequadas.

A partir desta pesquisa outros problemas para investigacdo analitica académica sdo
apontados. Estudos de caso da avaliacdo de impactos ambientais no ambito do licenciamento
podem conferir resultados esclarecedores sobre a efetividade destas ferramentas. Também a
relacdo entre a avaliacdo ambiental de projetos especificos versus a avaliagdo macro de planos

e programas governamentais merece aprofundamento analitico.

De outro modo, os resultados aqui encontrados poder&o contribuir com elementos para
os desafios enfrentados na pratica profissional dos érgdos ambientais, nos temas abordados.
N&o se trata de nenhuma solucdo inovadora ou mirabolante para os proclamados problemas do
licenciamento ambiental, mas de reorientar a avaliacdo de impactos neste processo, de forma a
centrar esfor¢os na proposicdo das medidas mitigadoras, organizadas por meio da adocdo da
hierarquia de mitigacdo. Adicionar a isso a exigéncia de ndo geracdo de perdas de
biodiversidade por meio da compensacdo ambiental seria a sinalizacdo de que a politica

ambiental brasileira mantem-se moderna e adequada aos novos desafios da conservacéao.
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