Sobre o Licenciamento Ambiental no Brasil,
pais — poténcia emergente

Environmental Licensing in Brazil
— an emerging country and power

Anamaria Testa Tambellini !

O texto apresentado para debate estd centrado na
compara¢do das consequéncias negativas obser-
vadas nos ultimos 35 anos em populagdes indige-
nas afetadas, do ponto de vista social e de satde,
dado um empreendimento hidrelétrico situado no
estado do Pard (Tucurui) sem estudos prévios de
impactos e outro no Canadd (James Bay) onde
tais estudos se realizaram de acordo com os pre-
ceitos legais e normas administrativas proprias ao
pais. Os autores pretendem apontar licdes para a
gestdo de futuros empreendimentos deste porte, a
partir das experiéncias analisadas.

Muitas mudangas aconteceram no pais nos ul-
timos 30 anos: conquistamos nossas liberdades
democriticas, derrubando a ditadura militar inici-
ada em 1964, o pais iniciou um processo de luta
contra as desigualdades sociais e economicas e res-
gatou da pobreza extrema centenas de milhares de
cidadaos, melhoramos nosso nivel educacional e
promovemos agdes afirmativas que tem permiti-
do libertar grupos vulneraveis de varios tipos de
preconceitos sociais e culturais, avangamos no res-
peito e nas possibilidades de acesso ao direito ao
trabalho digno, operamos modificagdes dos pro-
cessos no sentido de uma maior produtividade e
uso de tecnologias inovadoras e complexas, nos
tornamos um pais mais afluente economicamente
fazendo parte de um novo grupo de poténcias
emergentes, os BRICS e passamos por vdrias crises
do capitalismo internacional globalizado nos man-
tendo razoavelmente preservados, mas nao total-
mente imunes. O mundo todo também mudou
impulsionado por uma avalanche de inovagoes
tecnoldgicas utilizadas em processos de producdo
em transformacdo para fazer frente as necessida-
des da acumulacdo, dadas as mudancas sociais,
politicas, ideoldgicas e culturais que vinham acon-
tecendo desde a década de sessenta. A articulacdo
destes processos que incluem a realizagao do capi-
tal via consumo de bens, produziram, por sua vez,
mudangas ambientais de grande vulto que afinal
condicionaram novos riscos para os proprios sis-
temas ambientais e para a vida no planeta. Forta-
leceram-se instancias politicas e econdmicas inter-
nacionais, agora globalizadas, e se criaram outras,
como as voltadas para as questdes ambientais, para
controlar e criar normas de regulagdo do uso de

recursos naturais necessdrias pela nova proposta
de acumulagdo em pauta.

No Brasil, em consonéncia com esta nova or-
dem ambiental, promulga-se através da lei 6938 de
1981, a Politica Nacional de Meio Ambiente que
também pode ser vista como um elemento de bus-
ca do equilibrio ecolégico, onde sdo explicitados
os instrumentos (entre eles, o Licenciamento Am-
biental) e os drgaos executores do controle desta
politica, cujos principios serdo reforcados em 1988
no artigo 225 da Constitui¢do da Republica Fede-
rativa do Brasil®.

Finalmente, no ultimo quinquénio dos anos 10
do século 21, cria-se o Plano de Aceleragao do Cres-
cimento (PAC) brasileiro, um tipo de iniciativa
politico-econdmica construida pelo governo e as-
sumida pelo estado brasileiro que se constitui num
proposta de empreendimentos prioritdrios para
dotar o pais da infraestrutura requerida para ala-
vancar um processo de “desenvolvimento” que o
coloque entre os paises mais avangados economi-
camente e poderosos do mundo. Sdo projetos de
grande porte com previsdo da criacdo de grandes
impactos socioambientais negativos em sua cons-
trugdo e operagdo, e que se distribuem por todo o
territério do pais. Avalia-se que ndo haja recursos
do estado suficientes para trabalhar em seus licen-
ciamentos e também para fiscalizar o cumprimen-
to das determinagdes de suas respectivas licengas.
Particularmente os 6rgaos da saude afetos ao pro-
blema tem se preocupado com a questdo e elabora-
do propostas para melhor realizar as preven¢oes
dos eventos sanitarios deles decorrentes’. Os em-
preendimentos destinados a produgdo de energia
elétrica de origem hidrica estao entre eles e sua re-
alizacdo através de etapas processuais (projeto,
instalacdo, operagdo e posterior desenvolvimen-
to) sdo, por imperativos politicas e legais, licencia-
dos de acordo com normas administrativas e bu-
rocréticas ja estabelecidas.

No caso de Tucurui, ainda nao estavam estabe-
lecidos os instrumentos legais que imporiam seu
controle sobre a realiza¢do do empreendimento ain-
da na fase de projeto. Porém, os vérios e graves
problemas que tem vindo a tona no empreendi-
mento da Hidrelétrica de Belo Monte*, também si-
tuada no estado do Pard, utilizando-se dos recur-
sos hidricos do leito do Xingu, onde se fazem notar
questdes afetas as condi¢des de equilibrio dos siste-
mas socioecoldgicos da floresta amazonica e aque-
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les referentes a populagdes vulnerdveis indigenas e
outras origindrias de dreas sob o impacto das ativi-
dades construcdo da hidrelétrica em andamento’.
Estes problemas tém sido seguidos de muitos e va-
riados posicionamentos e manifestagoes contrarias
a realizacdo do empreendimento por parte de mo-
vimentos sociais, de técnicos, pesquisadores, ci-
daddos comuns e politicos de ambito local, regio-
nal, nacional e internacional, bem como de agén-
cias globais de tipo ambiental e politico, entre ou-
tras. Estas manifestacoes vém mostrar, através de
suas comprovadas dentincias que as boas préticas
de controle e o aperfeicoamento dos instrumentos
de carater administrativos do Licenciamento Am-
biental, bem como as formulagoes legais e os direi-
tos (coletivos e subjetivos) ndo estdo acontecendo
ou sendo respeitados neste caso. Constatamos que
também em outros setores e regides do pais esta
situacdo se repete. E o que acontece com o empre-
endimento de transporte urbano, tipo rodovidrio,
na metrépole de Sao Paulo, o chamado Rodoanel
Metropolitano Mario Covas que penetra e rasga o
cinturdo verde da cidade, integrante da Reserva da
Biosfera da Mata Atlantica, drea protegida pela
UNESCOfe o que também tem acontecido na cida-
de do Rio de Janeiro com o mega empreendimento
relacionado a Copa Mundial de Futebol’.

Sao trés exemplos onde se sucedem desrespei-
tos as normas estabelecidas de preven¢ao das con-
sequéncias de impactos negativos sobre os ambi-
entes e grupos populacionais a eles expostos, que
podem ser arrolados enquanto elementos de or-
dens e espécies variadas, tais como: a da viabilida-
de econdmica (liberagdo de recursos financeiros
de grande monta adicionais aos previstos nos pro-
jetos iniciais aprovados sem a transparéncia e dis-
cussdo técnica e democrdtica dos motivos); das
incertezas e davidas plausiveis, avaliadas cientifi-
camente e comprovadas, sobre a efetividade do
projeto quanto ao alcance dos objetivos propos-
tos; o fato proclamado por técnicos e profissio-
nais competentes e aceito pela maioria dos interes-
sados, inclusive os empresarios do setor propo-
nente, de que os impactos socioambientais serao
de grande monta; o fato apontado pelos sanitaris-
tas e grupos de expostos de que a identificagdo dos
riscos a saude nao é completa e que a delimita¢do
destes grupos nao é bem definida, quando existe; a
auséncia de propostas e acdes de mitigacdo na
maioria dos casos; a falta de informagdes claras e
competentes sobre os impactos, riscos e consequ-
éncias dos mesmos sob as 6ticas sociais, ecoldgi-
cas, sanitdrias, econdmicas e vitais para os interes-
sados e demais membros da sociedade; a falta de
mecanismos que permitam uma participa¢ao so-

cial efetiva nas varias etapas e fases do projeto e a
auséncia quase total de formas educativas que aju-
dem os cidadaos a compreender os vastos e com-
plexos perigos que circundam os ambientes de vida
e trabalho em que transcorrem suas vivéncias.

Em resumo, estamos lidando com estudos de
impactos ambientais (EIA) mal elaborados e mal
avaliados pelos 6rgaos competentes com a conse-
quente apresentacao aos interessados de Relatori-
os deles provenientes (RIMA) inexpressivos e mal
colocados diante dos numerosos, importantes,
sérios problemas, alguns de grande gravidade que
estes empreendimentos causam.

Em vista destas consideragdes, considero sa-
lutar que nos detenhamos na andlise do Licencia-
mento Ambiental de empreendimentos pautado
na prevenc¢ao dos impactos ja previstos em lei (lei
6938/81)". Neste documento legal, o Licenciamen-
to se destina a limitar as atividades econémicas
potencialmente lesivas a0 meio ambiente, de modo
que gerem o menor impacto possivel e torna ne-
cessdria a identificagdo dos mesmos com o intuito
de estabelecer com seguranc¢a um conjunto de ne-
xos de causalidade suficientes para prever seus de-
senvolvimentos futuros. Trata-se, portanto, no
plano do direito de um documento com prazo de
validade definido onde sao estabelecidas, nao sé as
regras, condicoes e restricdes relativas a licenga a
ser obtida, mas também, as medidas de mitigacdo
e controle dos impactos negativos. De acordo com
Ferreira e Diehl®, é um procedimento administrati-
vo composto de uma sucessdo de atos administra-
tivos interligados e complementares para a reali-
zagdo de seu objetivo geral, qual seja, verificar se
determinada atividade proposta estara dentro dos
padrdes ambientais permitidos. Este procedimen-
to retine estudos e avaliagdes nas dimensdes: legal
(Licenga Prévia: adequac¢io da proposta); técnico-
cientificas (EIA) e politicas (RIMA e Audiéncias
Publicas, quando solicitadas); administrativas,
propriamente ditas (Licen¢a de Instalagdo: cum-
pridas as exigéncias estabelecidas nas etapas ante-
riores) e (Licenga de Operagao quando cumpridas
todas exigéncias ja estabelecidas). A publicizacdo
dos passos é imperativa e a Audiéncia Publica, sé
existe se o drgao ambiental julgar necessdrio ou
for solicitada por entidade civil, Ministério Publico
ou por 50 ou mais cidadaos em conformidade com
a Resolucao 09 de 03/12/87 da CONAMA?, acon-
tecendo em seguida a emissdao do RIMA.

A Audiéncia Publica é considerada mecanismo
de participacdo social, porém a sociedade, “porta-
dora de direitos” que nela se representa, nao tem
poder decisério, mas somente consultivo, ainda
que possa determinar a necessidade de maiores



aprofundamentos de questoes assinaladas nas dis-
cussdes pelos participantes.

Finalmente, vamos examinar mais de perto um
dos instrumentos utilizados no Licenciamento, o
EIA (Estudo dos Impactos Ambientais) na inter-
face: questoes técnicas e do conhecimento cientifi-
co atuais versus um sistema de garantia da previsi-
bilidade das consequéncias de impactos existentes.

O EIA € considerado um documento técnico,
baseado em evidéncias cientificas, de carater mul-
tidisciplinar para identificar e quantificar os im-
pactos, estabelecer possibilidades de nexos causais
entre eles elementos consequentes e concomitantes
a instalagdo do empreendimento sob andlise, bem
como recomendar a¢des preventivas e mitigado-
ras quanto a futuros e possiveis efeitos negativos.
Os impactos ambientais a serem estudados foram
definidos pela CONAMA (Resolugao 0001/86, ar-
tigo primeiro)'® como “qualquer altera¢ao das pro-
priedades fisicas, quimicas, biolégicas do meio am-
biente, causada por qualquer forma de matéria ou
energia resultante das atividades humanas que afe-
tem direta ou indiretamente” [...] “saude, a segu-
ranca e o bem estar da populacdo; as atividades
sociais e econdmicas; a biota; as condi¢des estéti-
cas e sanitarias ambientais; a qualidade dos recur-
sos ambientais”.

Neste discurso fica claro que estd se falando de
riscos que se abrigam, sdo conviventes e se com-
poem sob a concretude dos choques entre coisas
(objetos, ideias, inten¢des, sentimentos, crengas) -
os impactos. Vislumbra-se nesta variedade de ti-
pos de impactos-riscos uma complexa gama de
composicdo e articulagao dos impactos e suas con-
sequéncias (efeitos?), desde que possuem ambos
(impactos e consequéncias) diferentes temporali-
dades de aparecimento e duracao, diferentes graus
de reversibilidade e gravidade, como também de
amplitude (territorial ou geogréfica) podendo ser
qualificados como benéficos ou adversos em ni-
veis, dimensdes e graus diversos. Principalmente,
por serem expectativas quanto a acontecimentos,
eventos e processos futuros, suas possibilidades se
ajustardo ao desenvolvimento do projeto que de-
pendera nao sé de sua dinamica interna a se con-
cretizar, mas também do devir histérico de seus
produtos e da tecnologia embutida no processo de
producao a ser utilizado. Mas, sdo dificuldades e
contingéncias que o planejamento das atividades
humanas experimenta ao se defrontar com o am-
biente numa atitude cuidadosa de prevencao de
riscos e agravos a natureza, em seu sentido mais
amplo e assim devem ser trabalhados.

Naio vejo no discurso legal impossibilidades de
trabalhar as dimensdes sociais, culturais e outras

que se julgar afetas ao caso sob estudo, mas com-
preendo que sdo as externalidades de ordem poli-
tica e econdmica que afetam e demonizam estas
abordagens, via interesses de grupos particulares
atuantes no interior do aparelho de Estado e con-
tra tais limitagoes devemos lutar em respeito as
populacoes afetadas a nossa prépria dignidade
profissional.

Nossa andlise concorda com a de alguns auto-
res na drea de Direito como Dullius e Bosqueti'!, o
EIA é “um fendmeno sociopolitico” que envolve as
dimensdes ou dominios ecoldgico, social, politico e
econdémico porque se baseiam ndo s6 nos valores
da sociedade, mas também na percepcao social do
risco que se expressa no nivel politico junto aos
processos administrativos do governo, onde se
constitui como um processo eminentemente avali-
ativo, vale dizer, de posicionamento perante os di-
reitos constituidos. Oliveira'? assimila a complexi-
dade do EIA a dimensao subjetiva que estd presente
na proposta de sustentabilidade contida no docu-
mento e que ¢ dependente dos objetivos dos indivi-
duos e das potencialidades de determinados luga-
res o que torna imperioso a valorizagdo da plurali-
dade cultural, haja vista a presenca de conflitos en-
tre valores dominantes e valores culturais locais. O
autor, referindo-se aos riscos advindos dos im-
pactos como resultantes de tomada de decisdo por
grupos de interesses restritos, ainda que possam
expor grandes grupos populacionais, e produzir
inclusive consequéncias intergeracionais, concor-
da com a corrente que preconiza a necessidade de
que o Estado melhor se organize e facilite o acesso
aos canais de participacio, gestdo e decisdo sobre
os problemas e os impactos causados pela irres-
ponsabilidade politica no controle do processo eco-
nomico de exploragdo inconsequente dos recursos
da natureza em escala planetdria.

Leite et al."” ao se defrontarem com o estdgio
atual do conhecimento cientifico, consideram que
diante da busca incessante por inovag¢des tecnold-
gicas que fragilizam a vida diante das mudangas
ambientais delas decorrentes na chamada “socie-
dade de risco”, ndo foi possivel construir um siste-
ma de garantia da previsibilidade das consequén-
cias das decisdes sociais onde ja estdo presentes as
ameagas produzidas pelo modelo econémico da
sociedade industrial. Assim, neste periodo os da-
nos ambientais se revestem de peculiaridades que
os tornam diferenciados dos danos presentes no
direito civil, havendo dificuldade de seu reconheci-
mento e na comprovagio de sua ocorréncia, sejam
eles de ordem individual ou coletiva, na legislacdo
brasileira. Os autores advogam a necessidade de se
ultrapassar e dimensdo técnica e adentrar dreas do

—
S
(=)
—

T10T ‘90F1-66£T:(9) LT €ANS[OD) 9pNES X3 BIDUI)



—
S
(=)
[\

Tambellini AT, Franco Netto G

saber transdisciplinar adotando um enfoque soci-
oldgico de risco para dar conta das possibilidades
do risco concreto ou potencial (vivivel e previsivel
a0 conhecimento atual) e do risco abstrato (invisi-
vel e imprevisivel ao conhecimento atual). Este tl-
timo devendo receber formas alternativas de repa-
ra¢ao do dano e compensacao ecoldgica. Sao ris-
cos cujo perfil é caracterizado pela indeterminac¢do
e, no grau maximo, pelo completo anonimato que
paira sobre seus responsaveis, sua causa e vitimas,
sua extensao, seus efeitos e sobre a propria quali-
dade perigosa das causas que se situam em um
amplo contexto de incertezas, impossibilitando a
propria compreensao social, e, principalmente sua
regulagdo.

Dadas as andlises expostas neste texto, uma
proposta de aperfeicoamento do processo de li-
cenciamento se faz necessdria, proposta esta que
inclui uma avaliacdo objetiva de seus instrumen-
tos, de suas externalidades, de seus processos deci-
sorios que devem completar a participagao e con-
trole social, das bases cientificas que embasam seus
estudos, de novas e eficazes garantias as popula-
¢oes vulnerdveis afetadas, além da necessidade de
formacdo de agentes, profissionais e pesquisado-
res para o trabalho na drea, bem como, sistemas
de informacédo e educa¢ao com discussoes perma-
nentes sobre a situagdo ambiental, seus riscos e
danos aos ecossistemas, as pessoas e coletividades
humanas.

Concluindo hd uma imensa e necessdria tarefa
que nos cabe, enquanto pesquisadores e profissio-
nais da Satude Coletiva, qual seja, aquela de contri-
buir para a construgdo de um novo modelo de
conhecimento que possa produzir uma compre-
ensdo da vida, em geral e da sociedade humana,
em particular integradas de forma harmoniosa e
pacifica aos ambientes onde elas se tornam possi-
veis e norteadas pelo bem comum.
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Questoes socioambientais relativas
a gestdo energética sustentavel e de saude

Socio-environmental issues relating
to sustainable energy and health management

Guilherme Franco Netto *

O texto nos brinda uma oportunidade de conhe-
cer e compreender os profundos impactos a satde
relacionados com a constru¢ao dos complexos das
usinas hidroelétricos de Tucurui (Pard, Brasil) e de
James Bay (Quebec, Canadd), notadamente seus
efeitos na satide das populagdes indigenas habi-
tantes das dreas de influéncia destes complexos.
Partindo do pressuposto da necessidade de
ampliacdo da produgdo e de oferta de energia, es-

*Ministério da Saide. guilherme.netto@saude.gov.br



pecialmente a hidrelétrica, para assegurar a infra-
estrutura do crescimento econémico hoje em cur-
so no Brasil, os autores, ao refletirem sobre as li-
¢oes aprendidas sobre estes dois casos, apontam a
necessidade de que abordagens de Avaliagao Am-
biental Estratégica sejam consideradas para que os
impactos sociais, incluidos os da satde, sejam de-
vidamente mitigados, por meio de posturas éticas
e metodologias que assegurem a participacdo da
sociedade na avaliacdo dos impactos resultantes
destes empreendimentos.

O interessante ensaio de Rodrigo Guimaraes
Nunes' na Revista Brasil Global nos aponta a ne-
cessidade de que o governo e a sociedade brasileira
aprofundem o debate sobre o modelo de desen-
volvimento que queremos e sobre a necessidade de
transformacdo da matriz produtiva nacional que
seja, antes de tudo, socialmente inclusiva e ambi-
entalmente justa. Em suas palavras “a discussao
de fundo [...] ndo se resume a uma decisdo sim-
ples, um mero sim ou ndo [aos empreendimen-
tos]. A questao é que tipo de “grande” o Brasil quer
ser — ou o que ele quer ser quando crescer”.

Por milhares de anos, a humanidade tem cons-
truido barreiras e reorientado rios para obter dgua
e energia. A construcido de grandes barragens se
acelerou rapidamente nos ultimos 100 anos, e ao
final do século 20, havia mais de 45.000 grandes
barragens em cerca de 140 paises. De acordo com a
Comissdo Mundial de Barragens “desenvolvimen-
to regional, criagdo de postos de trabalho, e o fo-
mento a industrias de base com capacidade de ex-
portagdo sdo os mais frequentemente citados be-
neficios adicionais da constru¢ao de grandes bar-
ragens’, além do controle de inundagdes. As fun-
¢Oes essenciais das grandes barragens sdo irriga-
¢30 (50%), contribuindo com cercade 12a 16% da
produc¢do mundial de alimentos; uma segunda fun-
¢ao ¢ a oferta de dgua para uso urbano e industrial
(12%); seguida da fun¢ao de manejo de inunda-
¢oes. A energia hidroelétrica ¢ um importante pro-
duto de muitas grandes represas. Ao nivel global, a
energia elétrica prové 19% do total de energia dis-
ponivel. Cerca de 30% dos paises obtém mais de
50% de sua energia das usinas hidroelétricas.

Entretanto, a constru¢do e a opera¢do de re-
presas podem resultar em alteragdes significantes
aos ecossistemas dos rios e podem alterar a saide
ambiental das popula¢des existentes nas suas are-
as de influéncia — no entorno, acima e abaixo das
represas. A OMS tem identificado, de acordo com
a vasta casuistica de casos reportados em todos os
continentes, seis principais categorias de problema
de satide associado com a construgdo de barra-
gens: doengas transmissiveis, doencas nao trans-

missiveis, violéncia, ma nutricio, distdrbios psi-
cossociais, e perda do bem estar social, como tdo
bem aqui registrado pelos autores no caso de Tu-
curui e James Bay.

Na perspectiva do desenvolvimento sustenta-
vel, cuja agenda tem possibilidade de ser renovada
na Rio+20, ha necessidade de que o setor satude
considere a adogao e o desenvolvimento de politi-
cas, metodologias e procedimentos no sentido de
antecipar e mitigar os impactos na satde relacio-
nados as grandes barragens.

A alternativa que os autores nos apresentam,
de utilizagdo de abordagens de Avaliagdio Ambien-
tal Estratégia, e associadas a modelos de Avaliacdo
de Impacto a Saude relacionados a programas e
projetos de larga escala, especialmente em tempos
histdricos de rdpida aceleracdo econémica, como é
o caso do Brasil e dos BRICS, sao absolutamente
necessarias para que as abordagens do setor saide
possam alcanc¢ar o patamar de magnitude, alcance
e escala destas intervencdes na vida imagindria,
simbdlica e real das sociedades.
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