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RESUMO

O presente trabalho consiste na analise da compensagdo ambiental do art. 36 da Lei n°® 9.985,
de 18 de julho de 2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagédo
(SNUC), como instrumento para a implementacdo e manutencdo do Sistema. Verificou-se que
0 processo de efetivacdo do mecanismo tem sido bastante conflituoso, com destaque para a
discussdo envolvendo a sua natureza juridica. Chegou-se a conclusdo de que a caracteristica
central do instrumento é a promog¢do da internalizagdo de custos relativos aos impactos
ambientais negativos ndo mitigaveis aos recursos naturais, no valor previsto para o
empreendimento. Consiste, assim, em instrumento econémico baseado no principio do
poluidor-pagador, a ser exigido como condicionante compensatéria no ambito do
licenciamento ambiental. Com fundamento nesse entendimento, passou-se ao exame das
posicOes acerca do tema adotadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) — por meio da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 3378 e da Reclamacdo (Rcl) n°® 8465 —, e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Concluiu-se que essas discusses atribuiram mais
complexidade e inseguranca a execucdo do instituto, o que, contudo, pode ser revertido
guando da reanalise da matéria no momento da apreciacdo dos embargos de declaracédo
opostos, no caso da ADI, e do requerimento apresentado pelo Instituto Chico Mendes de

Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) perante o TCU.

Palavras-chave: Compensacao ambiental. Sistema Nacional de Unidades de Conservacao.

Natureza juridica. Instrumento econdmico.



ABSTRACT

This essay aims to analyze the institute of environmental compensation settled as an
instrument for the implementation and maintenance of the National System of Environmental
Conservation Areas (SNUC). Both the system and the figure of environmental compensation
were established by Federal Law n. 9.985, of July 18th, 2000. The mechanism’s effectiveness
has been remarkably baffled, due, especially, to the lack of conclusion regarding its legal
nature. Nevertheless, the instrument’s main feature is the promotion of the internalization of
the negative environmental costs of undertaking projects and activities. The environmental
compensation is referred to environmental impacts on natural resources, whose mitigation is
not viable. Therefore, it is an economic mechanism based on polluter-pays principle to be
demanded as a compensatory condition in the procedure of environmental licensing. Based
on this premise, this work examines the positions of the Supreme Federal Court and the
Federal Audit Court boarding environmental compensation. The judicial discussions attribute
more complexity and instability to the implementation of the institute. However, the state of
art can be reversed by the upcoming decisions: the appeal held in the constitutional process to
be judged by the Supreme Federal Court, and the administrative requirement presented by
ICMBio for the Federal Audit Court.

Keywords: Environmental Compensation. National System of Environmental Conservation

Areas. Legal nature. Economic mechanism.
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INTRODUCAO

O presente trabalho consiste na analise da compensacdo ambiental estabelecida
pelo art. 36 da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, como instrumento para a
implementacdo e manutengdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo
(SNUC). A justificativa para a escolha do tema reside no fato de a criacdo de espacos
territoriais especialmente protegidos, com destaque para as Unidades de Conservacdo
(UCs), ser apontada como uma das mais eficientes formas de protecdo da
biodiversidade. Contudo, ressalta-se que mais do que criados, importa que esses espacos
sejam efetivamente implantados, o que ndo tem ocorrido de forma satisfatéria. A
solucdo para os diversos problemas enfrentados para a efetivacdo do SNUC, a exemplo
da falta de regularizacdo fundiaria, auséncia de infraestrutura bésica e quadro
insuficiente de funcionarios, envolve, em grande medida, o aporte de recursos

financeiros.

Nesse cenario, a compensacdo ambiental do art. 36 da Lei do SNUC tem sido
considerada como instrumento capaz contribuir com a provisdo de recursos para o
Sistema. O processo de implementacdo do mecanismo, todavia, tem sido bastante
conturbado e conflituoso, o que tem dificultado a sua contribuicdo para a efetivagéo do
SNUC. Confirmando a conflituosidade, repercussdo e importancia do tema, destacam-se
a discussdo da questdo no Supremo Tribunal Federal (STF), por meio da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 3378, e a apreciagdo do tema pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), consoante Acorddo n° 2650/2009.

O problema a ser enfrentado na pesquisa €, assim, o fato de a compensacgéo
ambiental do art. 36 do SNUC até hoje néo ter atingido satisfatoriamente as finalidades
para as quais foi criada. A hipdtese suscitada para essa situacdo é a falta de
uniformidade quanto a definicdo dos fundamentos, objetivos e natureza juridica do
instituto pelos diversos atores envolvidos no processo, o que se reflete nas diferentes
posicdes doutrindrias e jurisprudenciais com relacdo ao tema. Para tanto, o objetivo
geral desta pesquisa foi proceder ao levantamento, a sistematizacdo e ao enfrentamento
das principais questfes que envolvem a aplicacdo do instrumento, com destaque para a
sua natureza juridica, de modo a contribuir com sua efetiva implantacdo. Percebe-se,

portanto, a relevancia deste trabalho, uma vez que poderad contribuir ndo s6 para a



sistematizacdo do conhecimento e a orientacdo de pesquisas posteriores acerca das
questBes abordadas, mas também para a aplicabilidade do mecanismo e, desta feita, para
a concretizacdo do SNUC.

Com isso, desenvolveu-se a pesquisa visando enfrentar as seguintes questdes
principais: Quais os fundamentos, objetivos e natureza juridica da compensacédo
ambiental do art. 36 do SNUC? Como essas questfes tém sido compreendidas pela
doutrina e jurisprudéncia? Esses posicionamentos, especialmente do STF e do TCU,
encontram-se adequados para que o instrumento possa contribuir para a implementacgéo
do SNUC?

Para tanto, buscou-se inicialmente estabelecer um referencial tedrico quanto aos
principais temas que envolvem a compensagdo ambiental, de modo a firmar as bases
para a posterior analise das discussdes doutrinarias e jurisprudenciais que dificultam a
sua implementacdo. A metodologia empregada no presente estudo consistiu, assim, em
pesquisa bibliogréafica e documental sobre o tema, na doutrina nacional e estrangeira,
em noticias veiculadas em jornais e revistas, nos normativos que regem o procedimento
no ambito administrativo federal, e na jurisprudéncia. Com isso, realizaram-se o
levantamento e a sistematizacdo das questdes controversas nodais verificadas como
possiveis obstaculos a contribuicdo do instituto para a implementacdo do SNUC, com
destaque para a sua natureza juridica. Assentando-se no referencial teérico e normativo

levantado, procedeu-se a analise dos Acérdaos do STF e do TCU anteriormente citados.

O trabalho foi, desse modo, estruturado em quatro capitulos. Os trés primeiros
objetivaram contextualizar o leitor e estabelecer as premissas conceituais para a anélise
da natureza juridica e do posicionamento do STF e do TCU quanto a obrigacdo
constante do art. 36 da Lei do SNUC.

O primeiro capitulo tratou das questbes envolvendo o papel do Estado e da
sociedade em face do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Destacaram-se as novas atribuicOes e tarefas que passaram a ser impostas ao Estado em
razdo da recente preocupagdo com a protecdo ambiental, incluindo a criagdo e
implementacdo de UCs. Quanto ao papel da sociedade, ressaltou-se que a obrigacdo de
realizar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo cabe somente ao
Estado, revestindo-se a funcdo ambiental de carater publico e privado. Além disso,

analisou-se a relacdo do direito com a tematica ambiental, apresentando-se 0s principios
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do direito ambiental, o tratamento constitucional concedido & matéria e os conceitos

juridicos de dano e impacto ambiental.

O segundo capitulo objetivou verificar a importancia da implementacdo do
SNUC, abordando-se a sua disciplina atual, principais problemas enfrentados, forma de
financiamento e 0s recursos necessarios para a sua efetivacdo. O terceiro capitulo, por
sua vez, tratou do licenciamento e do estudo de impacto ambiental, pois é no &mbito
desses procedimentos que a compensacdo ambiental objeto de investigacdo é aplicada.

Consolidada a base teorica acerca das questdes que perpassam O objeto da
pesquisa, direcionou-se, no capitulo quarto, a analise propriamente dita da compensacao
ambiental do art. 36 da Lei do SNUC, por meio de quatro se¢bes. A primeira tratou dos
seus antecedentes, com destaque para as Resolugdes do Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA) n° 10/87 e 02/96. Na sequéncia, apresentaram-se a disciplina
conferida originalmente pela Lei do SNUC e seus regulamentos, sem as alteracdes
promovidas pelo STF. A natureza juridica da compensacdo ambiental foi enfrentada na
terceira secdo, tratando-se das principais correntes doutrinérias quanto ao tema. Por fim,
procedeu-se ao estudo da ADI n° 3378 e da Reclamacéo n° 8465, em tramite no STF, e
do Acordéo n° 2650/2009 do Plenéario do TCU.

Ao final, apresentaram-se as conclusdes a que se chegou, além de sugestdes
visando contribuir para a superagédo dos problemas verificados.
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CAPITULO 1

ESTADO, SOCIEDADE E MEIO AMBIENTE

Este capitulo visa contextualizar a compensacdo ambiental no cenario atual
referente a conservacdo do meio ambiente. Para tanto, trata do advento da questdo
ambiental e das alteracdes nas relacdes do Estado e da sociedade em face da temética do
meio ambiente ecologicamente equilibrado e do desenvolvimento sustentavel. Ademais,
apresenta-se um breve historico dos principais fatos que marcaram essa mudanca, com
foco na questdo do papel do Estado ante as novas atribuicGes e tarefas pablicas que
passou a desenvolver e prestigiar para dar efetividade aos direitos fundamentais que
envolvem a protecdo ambiental. Outrossim, aborda-se também o caréter privado da
funcdo ambiental, pois ndo cabe somente ao Estado a realizacdo do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Apoés, trabalha-se a questdo do direito nesse
contexto, com destaque para os principios do direito ambiental mais relevantes para a
analise do problema proposto, da insercdo da protecdo ambiental na ordem juridica
constitucional brasileira, e dos conceitos juridicos de dano e impacto ambiental.

1.1 ESTADO, SOCIEDADE E O DIREITO AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

Para uma melhor compreensdo do papel do Estado e sua atuacdo perante as
questdes ambientais, é importante a apresentacdo, ainda que de forma breve, dos fatos
histéricos que mais influenciaram a incorporagdo dos problemas relativos ao meio

ambiente nas politicas publicas.

Até o inicio do século XX, prevaleceu a concepcdo liberal de que a promocao do
progresso seria realizada pelas forgas da economia de mercado, ndo cabendo ao Estado
exercer uma politica nesse sentido. O Estado focava-se, assim, na manutencdo da

tranquilidade e seguranca da sociedade, segundo os ideais da “ina¢do” e do “repouso’,

! HEIDERMAN, Francisco G. Do sonho do progresso as politicas de desenvolvimento. In: Francisco G.
Heiderman, e José Francisco Salm. (orgs.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemolégicas
e modelos de analise. Brasilia: Editora UnB, 2009, p. 23-39. p. 24-25.

2 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas.
Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 35, n. 138, abr/jun. 1998. p. 39-48. p. 43.



de modo a garantir a seguranca juridica necessaria ao desenvolvimento do mercado
capitalista. O conceito de desenvolvimento utilizado a época, contudo, foi elaborado em
consonancia com o de crescimento econdémico, pois desenvolver um pais significava
implantar uma economia de mercado que pudesse incluir ao menos a maior parte dos
seus cidaddos. Os paises industrialmente avancados representavam modelos a serem

seguidos pelos demais®.

A partir do final da década de 1960, alguns fatores, entretanto, passaram a tornar
evidente a necessidade de compreensdo do sistema econémico como imerso num outro
maior, com o qual interagia e se chocava, o sistema ecoldgico®. Pode-se citar dentre
eles®: a acentuacdo da poluicdo que acompanhou a prosperidade do periodo pés 22
Guerra Mundial nas economias industrializadas; as crises do petroleo da década de
1970; e a publicacdo, pelo chamado Clube de Roma®, do relatério intitulado “Limites do
Crescimento”, também conhecido como “Relatério Meadows™’, em 1972, que propunha
0 crescimento zero como solucdo possivel para evitar o colapso ambiental anunciado.
Ateé entdo, o sistema econdémico e seu desenvolvimento eram tratados de forma isolada,
autocontida, como se o meio ambiente pudesse fornecer recursos naturais como
insumos, de forma abundante e ilimitada, e servir como deposito, também ilimitado, aos

residuos e rejeitos desse sistema®.

Ainda em 1972, a Organizacdo das NacgbOes Unidas (ONU) realizou, em
Estocolmo, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano,
considerada um marco no ambientalismo moderno. Nessa Conferéncia, tornou-se
evidente a resisténcia dos paises do Sul as conclusdes do Relatério Meadows®. Também
pela primeira vez, o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado foi declarado

formalmente como um direito humano fundamental. A resisténcia dos paises do Sul as

*HEIDERMAN, Francisco G. 2009. Op. cit. p. 26-27.

* MUELLER, Charles C. Os economistas e as relagdes entre o sistema econdmico e o meio ambiente.
Brasilia: Finatec, 2007. p. 11-12 e NUSDEO, Fabio. Direito econémico ambiental. In: Curso
interdisciplinar de direito ambiental. Arlindo Philippi Jr. e Aladr Caffé Alves (editores). Sdo Paulo:
Manole, 2005b. p. 717-738. p. 720.

> Para maiores informacdes quanto & cronologia dos fatos que marcaram o advento da questdo ambiental
no cendrio internacional e brasileiro, ver: BURSTYN, Marcel, e PERSEGONA, Marcelo. A grande
transformacdo ambiental: uma cronologia da dialética homem-natureza. Rio de Janeiro: Garamond,
2008.

® Surgido, em 1968, de uma reunido informal, de trinta economistas, cientistas, educadores e industriais,
em Roma, para discutir a crise daquele momento e as crises futuras da humanidade. (BURSTYN, Marcel,
e PERSEGONA, Marcelo. 2008. Op. cit. p. 136.).

" Por ser de autoria de Denis Meadows, do Massachusetts Institute of Technology (MIT), e de uma equipe
de pesquisadores liderada por ele. (BURSTYN, Marcel, e PERSEGONA, Marcelo. 2008. Op. cit. p. 145).
8 MUELLER, Charles C. 2007. Op. cit. 12.

% LE PRESTE, Philippe. Ecopolitica internacional. 22 ed. Sdo Paulo: Senac, 2005. p. 25-26.
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proposicdes de crescimento zero do citado Relatério demonstra que a definicdo dos
problemas ambientais, e das solu¢des escolhidas para enfrenta-los, envolve decisdes
politicas que refletem os valores e interesses de cada parte, determinando a forma como

0s custos e beneficios dessas agdes serdo distribuidos™®.

Dentre os desdobramentos da Conferéncia, destacam-se a criacdo do Programa
das Nacdes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA)™ e um maior direcionamento das
acBes governamentais & protecdo do meio ambiente™?. Ainda no inicio da década de
1970, o Secretario-Geral da Conferéncia, Maurice Strong, lancou o conceito de
ecodesenvolvimento, cujos principios seriam detalhados posteriormente por Ignacy
Sachs'®. No Brasil, em 1973, foi criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente
(SEMA).

Em 1980, num estudo da Unido Internacional para Conservacdo da Natureza
(UICN)**, intitulado “Estratégia mundial para a conservagdo”, foi utilizada, pela
primeira vez, a expressao “desenvolvimento sustentavel”. Esse termo se difundiu ao ser
conceituado, em 1987, no Relatério ™ da Comissdo Mundial para o Ambiente e
Desenvolvimento, ligada a ONU, como “aquele capaz de satisfazer as necessidades
presentes sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de satisfazer as suas

o . 1
proprias necessidades” °,

Dois foram os objetivos nucleares do Relatdrio, reconciliar as agendas do meio
ambiente e do desenvolvimento, e estimular a ajuda na construcdo dessa forma de
desenvolvimento, introduzindo o tema oficialmente na agenda internacional *’. A
sustentabilidade se daria, assim, quando, na relagdo do homem com o ambiente natural

ndo ocorresse 0 esgotamento das bases materiais de reproducdo das atividades

' LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p. 25-26.

1 Mais conhecido por sua sigla em inglés: UNEP - United Nations Environmental Program.

2 ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes. Subcomissdo de salde, seguridade e meio ambiente: meio
ambiente. In: Audiéncias publicas na assembléia nacional constituinte: a sociedade na tribuna. Ana
Luiza Backes et al (orgs.). Brasilia: Camara dos Deputados, 2009. p. 493-504. p. 493.

B BURSTYN, Marcel, e PERSEGONA, Marcelo. 2008. Op. cit. p. 159.

¥ Em inglés: International Union for Conservation of Nature (IUCN)

1> Esse Relatorio foi denominado “Nosso Futuro Comum” é também conhecido como “Relatorio
Brundtland”, em razdo da Comissdo ter sido presidida pela entdo primeira-ministra da Noruega, Gro
Brutland.

8 ONU, Organizacdo das Nagdes Unidas. Comissio de Meio Ambiente e Desenvolvimento. Our
common future. 1986. Disponivel em: < http://www.un-documents.net/ocf-01.htm#VI1I1>; acesso em:
marco/2012. Capitulo 1, item 49. Traducdo livre da autora.

Y LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p. 187.
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econbmicas, sociais e culturais, ou seja, quando as acdes pudessem se reproduzir no

tempo sem esgotar as bases materiais sobre as quais ocorrem*®,

Na sequéncia historica do processo de inser¢do da teméatica ambiental no cenario
internacional, foi realizada, em 1992, a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), a Rio-92. Ao contrario de Estocolmo, a
inter-relagéo entre meio ambiente e desenvolvimento ndo foi mais uma questdo posta
em discussdo, visto que superada'®. Na Rio-92, foram aprovados trés documentos
principais: a Declaracdo do Rio; a Agenda 21; e uma Declaracdo sobre florestas. Na
mesma ocasido, abriu-se, também, a oportunidade para a assinatura de duas
Convengdes: a Convencdo-quadro sobre mudancas climéticas®®; e a Convencéo sobre
diversidade bioldgica (CDB)?.,

A Declaracdo do Rio visava guiar o comportamento dos Estados e mobilizar as
sociedades, sendo um documento de consenso?, que possui 27 principios®, de extrema
importancia, a nortear o trato das questdes ambientais, dos quais se destacam 0s
seguintes, com relagdo ao conceito de desenvolvimento sustentavel:

Principio 3
O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de modo a permitir que sejam

atendidas equitativamente as necessidades de desenvolvimento e de meio ambiente
das gerac@es presentes e futuras.

Principio 4

Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo ambiental constituirg parte
integrante  do processo de desenvolvimento e ndo pode ser considerada
isoladamente deste. (grifo nosso)

A Agenda 21, por sua vez, constitui a identificacdo das questdes que mereciam
atencdo politica e atuacdo dos Estados, ndo sendo um instrumento juridicamente

impositivo. No tocante as Convengdes, a Convencdo-quadro sobre mudangas

8 _LEUZINGER, Maércia, e CUREAU, Sandra. Direito ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 11.
9 LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p. 233-234.

% Assinada pelo Brasil em Nova York em 09/05/1992, aprovada pelo Decreto Legislativo n® 01/94,
instrumento de ratificacdo depositado em 28/02/1994, e promulgada pelo Decreto n° 2.652/1998
(SCHMIDT, Caroline Assunta, e FREITAS, Mariana Almeida Passos de. Tratados internacionais de
direito ambiental: textos essenciais ratificados pelo Brasil. Curitiba: Jurug, 2004. p. 127)

2! Assinada pelo Brasil no Rio de Janeiro, em 05/06/1992, aprovada pelo Decreto Legislativo n° 02/94 e
promulgada pelo Decreto n® 2.519/98. (SCHMIDT, Caroline Assunta, e FREITAS, Mariana Almeida
Passos de. 2004. Op. cit. p. 79)

22 LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p. 219-220.

#2  Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura
=18&idConteudo=576>, acesso em jan/2011.
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climaticas? visava “a estabilizacdo das concentracdes de gases de efeito estufa na
atmosfera num nivel que impeca uma interferéncia antropica perigosa no sistema
climatico” ® , reconhecendo expressamente as responsabilidades comuns, porém
diferenciadas entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento. A CDB, por seu
turno, objetivava a conservacéo e utilizacdo sustentavel dos recursos da biodiversidade,
bem como a reparticdo justa e equitativa dos beneficios associados aos recursos

genéticos®®.

Com a introducdo do conceito de desenvolvimento sustentavel, a protecdo do
meio ambiente tornou-se elemento fundamental do processo, pois toda forma de
crescimento n&o sustentavel seria oposta ao conceito de desenvolvimento em si?’. Com
iss0, 0 crescimento econdmico, ainda que acelerado, ndo significa desenvolver um pais,
ndo sendo suficiente maximizar o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB). O
objetivo maior deve ser a reducdo da pobreza e atenuacdo das desigualdades, sem
depreciacio da forca de trabalho e dos recursos naturais®. Varias dimensdes passaram,
assim, a ser agregadas aos poucos a ideia de desenvolvimento, como a social, a
ambiental, a cultural, a politica, a econdmica e a territorial, 0 que exigia medidas que as

promovessem em equilibrio®.

Destaca-se, contudo, que a definicdo do que venha ser o interesse das geragdes
futuras é pouco clara e objetiva®, ou, como diz Le Preste:

A nogdo de desenvolvimento durével é, certamente, um albergue espanhol. Cada
um o entende a sua maneira e por isso foi aceita. Mas ela fornece também um
contexto metaférico que permite guiar a acdo e ultrapassar querelas anteriores
paralisantes de todo o progresso.*

2 Assinada pelo Brasil em Nova York em 09/05/1992, aprovada pelo Decreto Legislativo n® 01/94,
instrumento de ratificacdo depositado em 28/02/1994, e promulgada pelo Decreto n° 2.652/1998
(SCHMIDT, Caroline Assunta, e FREITAS, Mariana Almeida Passos de. 2004. Op. cit. p. 127).
25

Art. 2°

26

Art. 1°
2’ VARELLA, Marcelo Dias. Direito internacional econdmico ambiental. Belo Horizonte: Del Rey,
2004.p. 43.
8 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento includente, sustentavel, sustentado. Rio de Janeiro: Garamond,
2004. p.14.

2 SACHS, Ignacy. 2004. Op. cit. p.14 e 15.

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A tributacio federal na exploragdo das camadas petroliferas do
pré-sal: government take, correcdo de externalidades e captagdo de recursos. Biblioteca Digital Revista
Forum de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 7, n. 41, set./out. 2009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=63268>. Acesso em 02/07/2011. p. 1.

31 LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p. 188.
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Em que pese a dificuldade de se chegar a um consenso quanto ao significado da
sustentabilidade — j& que se trata de termo por definicdo ambiguo —, entende-se que
deve o desenvolvimento sustentavel ser considerado como diretriz a orientar as politicas
publicas ambientais, pois oferece critérios para a intervencdo pablica no dominio do

meio ambiente, a traduzirem-se em decisdes econdmicas e acdes politicas.

Para fazer frente a essa nova realidade, desde o surgimento dos primeiros
direitos de cunho social até o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, os
modelos de Estado que se configuraram entdo passaram a ter como caracteristica a
intervencdo, em maior ou menor grau, na esfera privada®. As cartas constitucionais do
século XX deixaram de apenas organizar as classicas atribui¢cbes do Estado, impondo ao
legislador e ao governante uma série de deveres e programas, com o objetivo de criar
condicdes para a efetividade dos direitos fundamentais. Tais constitui¢Ges, carregadas
de programaticidade, chamadas também de dirigentes*?, originaram o modelo no qual se
insere a Constituicdo Brasileira de 1988. Uma das grandes questfes referentes a essas
constituicbes diz respeito a como assegurar a realizacdo do programa proposto, cujos
pressupostos, especialmente os econémicos, escapam ao poder da determinacdo
normativa® e dependem de uma atuagéo positiva do Estado, pois o fato de ser dirigente
ndo torna a constituicdo capaz de, “s6 por si, operar transformagdes emancipatorias™.
Além disso, deve-se cuidar para que esse constitucionalismo ndo se transforme em
instrumento imobilizador, canonizando-se a constituicdo, de forma a inviabilizar
qualquer espaco de debate para a causa democratica, 0 que Unger denomina de

fetichismo institucional®®.

A questdo ambiental enseja, assim, um problema econdmico, evidenciado na
discussdo sobre quem deve pagar 0s “custos marginais resultantes da produgao de bens
necessarios & economia de bem-estar que a modernidade criou”’. As propostas de

solucéo para tal equacdo sinalizam dois extremos: de um lado o Estado interventor, que

%2 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e politicas publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2002.
p. 246.

%% Nesse sentido ver: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do
legislador: contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2% ed. Coimbra, PT:
Coimbra Editora, 2001.

% BUCCI, Maria Paula Dallari. 2002. Op. cit. p. 249.

$CANOTILHO, José Joaquim Gomes. 2001.0p. cit. p. XXIX.

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Direito & utopia em roberto mangabeira unger: democracia
radical, imaginacdo institucional e esperanca como razdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 208-209.

% GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. O lugar do direito na proteccdo do ambiente. Coimbra:
Almedina, 2007. p. 159 e 172.
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tudo controla, e do outro 0o mercado que tudo resolve, dispensando a intervencéo

estatal®®

. Ocorre que a responsabilidade pela realizacdo do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado € tarefa que ndo pode ser retirada do Estado e transferida ao
mercado — 0 que a realidade demonstrou ndo ser suficiente —, mas também nao é

atribuicdo que cabe somente ao Estado®.

Verifica-se que a problemética do meio ambiente e o financiamento publico sdo
realidades que se interpenetram e influenciam reciprocamente®. O direito ambiental
implica problemas de direito financeiro ao atribuir ao Estado a responsabilidade de
realizar o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. Resta a pergunta de
como financiar essa nova tarefa, visto que o alargamento da maquina burocrética estatal
demanda enorme esforco financeiro®'. A questdo do custeio plblico necessario a

execucdo de tais atribuicdes impde, com isso, certa imaginacdo institucional*?

para criar
novas formas de financiamento que possam suprir 0 que as receitas publicas
ordinariamente utilizadas ndo tém sido capazes de sustentar. O principio do poluidor-
pagador e os instrumentos decorrentes de sua aplicagcdo surgem, nesse contexto, como
elementos passiveis de solucionar essa equacao, pois sao capazes de nortear a atividade
dos agentes econdémicos em internalizar os custos ambientais decorrentes de suas acoes,

retirando do Estado, e assim da coletividade, a responsabilidade de suporta-los.

N&o se pode esquecer, contudo, que se deve ter sempre em conta as restricoes
financeiras e orcamentarias para melhor direcionar os esforcos para a preservagdo
ambiental. Para tanto, o Estado utiliza-se de instrumentos de politica ambiental, com o
objetivo tanto de coibir as atividades nocivas ao meio ambiente, como incentivar as que
guardem pertinéncia com o desenvolvimento sustentavel. Esses instrumentos baseiam-

se em principios do direito ambiental, conforme tratado na proxima secéao.

** GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. 2007. Op. cit., p. 244.

% BENJAMIN, Antonio Herman. O meio ambiente na constituicdo federal de 1988. In: Sandra Akemi
Shimada Kishi et al (orgs.). Desafios do direito ambiental no século XXI: estudos em homenagem a
Paulo Affonso Leme Machado. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 363-398. p. 387-388.

“ D'ALTE, Tiago Souza. Fundos publicos ambientais: novas formas de financiamento da atividade
ambiental publica. Biblioteca Digital Revista Forum de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte,
ano 6, n. 36, nov./dez. 2008. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006
.aspx?pdiCntd=55993>. Acesso em julho/2011. p. 1.

* GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. 2007. Op. cit., p. 301.

*2 Sem que se ceda ao impulso de racionalizar ou idealizar as instituicdes e leis atuais, transformando-as
em mitos ndo passiveis de alteragdo, conforme entendimento de Roberto Mangabeira Unger em O direito
e o futuro da democracia. Sdo Paulo: Boitempo, 2004, p. 162-165.
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1.2 O DIREITO E A QUESTAO AMBIENTAL

Conforme apresentado na secdo anterior, a intervencdo estatal nas questdes
ambientais decorre, em grande medida, das restricdes ou falhas do mercado, a exemplo
da incapacidade de promover a internalizacdo das externalidades ambientais negativas
geradas pelos agentes econdémicos. O direito ambiental surge, nesse contexto, associado
ao conflito delineado entre a necessidade de acédo estatal para corre¢do dessas falhas e os
objetivos da politica econdmica®®, restando patente a seguinte questdo: em que medida
ou extensdo deve se dar essa intervencao visando compatibilizar a protecdo do meio
ambiente e o desenvolvimento econémico? A resposta a tal questionamento deve estar
pautada num processo politico dialético passivel de equacionar e conduzir, em cada
caso, 0s dois objetivos aparentemente contraditérios de defesa do meio ambiente e do
crescimento econdmico, buscando-se o desenvolvimento sustentdvel como meta. Nesse
cenario, a funcdo do direito ambiental consiste no estabelecimento de instrumentos
juridicos que promovam a mitigacdo ou eliminacdo dos efeitos lesivos da degradacédo
ambiental, visando a harmonizacdo entre diversos bens e valores, como o
desenvolvimento econdmico, social e cultural, e 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sobre os quais devem estar alicercados os modelos econémicos atuais**, ou
seja, “fazer com que as normas juridicas possam orientar as a¢des humanas,
influenciando o seu contetido, no sentido de um relacionamento consequente com o

meio ambiente”®,

Para tanto, ndo se deve ceder ao impulso de idealizar as instituicdes e leis
vigentes, transformando-as em mitos néo passiveis de discussdo ou questionamento®.
Deve o direito fomentar o desenvolvimento pretendido®’, e n&o inviabilizar as eventuais
alternativas que possam promové-lo, mantendo-se ficcGes e problemas de presuncdes
legais, como se as formulagbes juridicas existentes fossem um dado, e ndo um
construido *®. A questdo ecoldgica incita, assim, um grande desafio para o seu
enfrentamento, pois 0s instrumentos de associacdo e comparabilidade com o existente

ndo sdo suficientes para a busca de soluces, revelando-se de suma importancia o apelo

* NUSDEO, Fébio. 2005b. Op. cit. p. 720.

“ BECHARA, Erika. Licenciamento e compensacdo ambiental na lei do sistema nacional das
unidades de conservacdo (SNUC). Sdo Paulo: Atlas, 2009. p.1

*> DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 22 ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001. p. 85.

*® UNGER, Roberto Mangabeira. O direito e o futuro da democracia. S&0 Paulo: Boitempo, 2004, p.
162-165.

*’ GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. 2009. Op. cit. p. 1.

* GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. 2010. Op. cit. p. 204-205.
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a criatividade, a invencédo e a imaginacdo, voltadas para a realizacdo de algo futuro, e
ndo para o condicionamento do passado. N&o se pode olvidar, também, que nesse
futuro, o desenvolvimento ndo visa apenas a resolugdo de questdes ambientais, ja que,
como o proprio Relatério da Comissdo Brundtland, ‘“Nosso Futuro Comum”,
anteriormente tratado, evidenciou, a pobreza e a destruicdo do meio ambiente sdo

questdes conexas”’.

O direito, com isso, deve ser compreendido como um fenémeno
pluridimensional, histérico e em constante transformacdo. N&o é possivel tratar do
direito ambiental de forma dissociada do seu surgimento e formulacdo ao longo do
tempo™. Como apontado, as novas demandas da sociedade, no que concerne a uma
relagdo mais equilibrada com 0 meio ambiente, passaram a exigir a instituicdo de novas
politicas, cada vez mais complexas, pois ndo bastava mais a definicdo do que é
permitido ou proibido quanto aos possiveis usos dos recursos naturais, limitando-se o
direito a impor instrumentos do tipo comando e controle. E necessario, deste modo,
repensar 0s papéis do direito nesse cenério, ja que “o referencial tradicional da ciéncia
do direito, fundado basicamente no dogmatismo e no legalismo apresenta limites para

dar solucBes para as complexas questdes ambientais™".

A crise do referencial juridico tradicional do direito® é patente diante dos
problemas que a realizacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
impde. E necessaria a busca de novos referenciais para lidar com a questdo, que ndo
encontra solucdo no simples intermédio e aplicagdo da lei >, especialmente dos
instrumentos de regulacdo pautados apenas em acdes repressivas. Por outro lado, apesar
desse desafio, ndo deve o direito abrir mdo de sua principal caracteristica, que é “a
obrigagdo irrenuncidvel de decidir e resolver, de gerar e manter certezas”, ndo podendo
“dar margem a incerteza, nem nela instalar-se, pois recai sobre ele a responsabilidade da

.~ 554
decisio™™.

* GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. 2007. Op. cit. p. 261 e 328.

 FREIRIA, Rafael Costa. Direito, gestdo e politicas publicas ambientais. Sdo Paulo: Senac, 2011. p.
25-26 e 104.

*' FREIRIA, Rafael Costa. 2011. Op. cit. p. 102.

52 para um aprofundamento do tema, ver: FREITAS FILHO, Roberto. Crise do direito e juspositivismo:
a exaustdo de um paradigma. Brasilia: Brasilia Juridica: 2003.

> FREIRIA, Rafael Costa. 2011. Op. cit. p. 101-102.

¥ PARDO, José Esteve. El desconcierto del leviatan: politica y derecho ante las incertidumbres de la
ciencia. Madrid: Marcial Pons, 2009. p. 11 (traducéo livre da autora)
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Apresentam-se, a seguir, 0s principios norteadores do direito ambiental que mais
interessam a realizacdo do presente trabalho e, posteriormente, do tratamento
constitucional conferido a matéria, de modo a fundamentar a posterior analise dos
conflitos e discussbes envolvendo a compensacdo ambiental do art. 36 da Lei n°
9.985/2000.

1.2.1 Principios do direito ambiental

Previamente a apresentacdo dos principios basilares do direito ambiental, faz-se
importante esclarecer que nao é objeto de investigacdo do presente trabalho a discusséo
da normatividade dos principios juridicos ou da eventual distincdo entre regras e
principios, assumindo-se a premissa quanto ao seu carater normativo. Os principios
juridicos podem ser compreendidos como os mandamentos ou enunciados que formam
0 nucleo do sistema juridico, constituindo a base de suas normas, estando ou néo
positivados™, ou seja, sio os alicerces ou fundamentos do direito®. No direito e politica
ambientais, os principios assumem papel central na modelagem das decises,

formulacdo de politicas e governanca de um modo geral >’

. O rol de principios
norteadores do direito ambiental ndo é facil de ser elencado, pois cada autor, em razdo
do alcance que atribua a esse ramo do Direito, apresenta listas diferentes®. Para as
finalidades deste trabalho, serdo abordados os principios que mais interessam a analise
do problema proposto, ainda que se reconheca que outros poderiam ser indicados. Séo
eles: os principios da prevencdo e da precaucdo; do poluidor e do usuario-pagador; e da

participacdo, da informacao e da cooperacao.

1.2.1.1 Principios da prevencédo e da precaucao

O principio da prevencdo, em conjunto com o do poluidor-pagador que sera

abordado posteriormente, “formou a base sobre a qual o direito ambiental foi

> | EUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 13.

% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 122 ed. Sio Paulo: Malheiros,
2004.47.

" PEDERSEN, Ole W. Environmental principles and environmental justice. Environmental Law
Review. n. 12. 2010. p. 26-49. p. 26.

%8 EIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 22 ed. Curitiba: Arte & Letra,
2008. Op. cit. p. 71.
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» 59 pode ser

construido, somando-se a eles, posteriormente, outros principios
encontrado em tratados internacionais e em outros atos, desde a década de 1930%.
Apesar das simplificagdes utilizadas em expressdes do aforismo popular como “melhor

61 "3 sua aplicacdo e definicdo esta longe de ser simples®.

prevenir do que remediar
Consiste na logica de se evitar, ou a0 menos minorar, um dano conhecido, aplicando-se
a casos em que se sabem os efeitos de uma dada atividade. O principio da prevencéo se
sustentaria, com isso, no conhecimento das consequéncias de um ato, pois haveria
comprovacdo do nexo causal ® entre ele e seus efeitos, somente obrigando-se a

preocupacao com os riscos decorrentes ante a constatacio da sua existéncia®*.

As primeiras formulac6es do principio da precau¢do, por sua vez, costumam ser
indicadas em sistematiza¢Ges do direito ambiental na Alemanha na década de 1970 e, no
cenario internacional, na Segunda Conferéncia Internacional sobre a protecdo do Mar do
Norte, em 1987. Entretanto, € somente na década de 1990 que adquire relevancia, sendo
acolhido por diversos tratados e declaragdes, como a do Rio de 1992, consoante
disposto no Principio 15:

Principio 15

Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica

absoluta ndo serd utilizada como razdo para o0 adiamento de medidas
economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental. (grifo nosso)

N&o h& consenso, todavia, entre Estados e demais membros da comunidade
internacional, quanto ao significado do principio da precaucdo. Contudo, ja existem
evidéncias da sua aceitacdo, tal como formulado no Principio 15 da Declara¢do do Rio,
de forma ampla, podendo-se afirmar que, no contexto de sua consolidacdo, passa a
adquirir o status de direito costumeiro®®. No ambito interno, o principio da precaucio

% LEUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 14.

% SANDS, Philippe. O principio da precaucdo. In: Marcelo Dias Varella e Ana Flavia Barros Platiou
(orgs.). Principio da precaugdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 29-46. p. 29.

®» Em inglés: better safe than sorry.

%2 PEDERSEN, Ole W. 2010. Op. cit. p. 29.

% FARIA, Ivan Dutra. Compensacdo ambiental: os fundamentos e as normas; a gestdo e os conflitos.
Consultoria Legislativa do Senado Federal: textos para discussdo n° 43. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD43-lvanDutraFaria.pdf>; acesso  em:
agosto/2011. p. 40.

% NOIVILLE, Christine. Principio da precaugdo e organizacdo mundial do comércio: da oposicdo
filoséfica para os ajustes técnicos? In: Marcelo Dias Varella e Ana Flavia Barros Platiou (orgs.).
Principio da precaug¢do. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p.317-350. p. 319.

% PARDO, José Esteve. 2009. Op. cit. p. 141-142.

% SANDS, Philippe. 2004.0p. cit. 44-45.
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decorre implicitamente do disposto no art. 225 da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), em razéo do reconhecimento do direito de todos, inclusive das geracOes

futuras, a um meio ambiente ecologicamente equilibrado®’.

A sua logica é diversa da presente no principio da prevencao, pois, no caso da
precaucéo, trabalha-se na auséncia de certeza cientifica quanto ao risco ou a ocorréncia
de um eventual dano, o que ndo deve impedir a adogdo de medidas preventivas®®, em
razdo dos danos ambientais, em geral, serem irreversiveis. As politicas ambientais
devem, assim, ser norteadas pelo principio da precaucdo, pois esse principio permite a
acao da Administracdo, mesmo sem a certeza quanto a natureza do dano ou a adequacéo
da medida para evita-10%°. Essa ¢ “a grande inovagio do principio da precaucio”, pois a
“davida cientifica, expressa com argumentos razoaveis, nio dispensa a prevencio”’".
Para ser aplicado, porém, é necessaria a apresentacdo das justificativas pertinentes,
indicando-se a verossimilhanca ou plausibilidade minima do risco invocado, além da
proporcionalidade, coeréncia e natureza precaria das medidas adotadas’. Sem esses
cuidados, pode-se transformar a sua adogdo numa situacdo de excecdo do regime
juridico, conduzindo a um afastamento da aplicacdo das normas vigentes ao caso, de

forma indefinida’.

Ante os principios da prevencao e da precaucdo, cabe ao tomador de decisdo o
desafio de “conseguir uma fiel da balanga entre os dois”"®, devendo buscar diferenciar a
hipotética existéncia de eventuais riscos com 0s quais a sociedade aceita conviver, dos
riscos regulados pelo principio da prevencdo, e da incerteza do risco, imanente ao

principio da precaucéo.

Os principios da prevencdo e da precaucao tém sido o principal fundamento para
a adocdo de instrumentos regulatorios pelos Estados nas suas politicas ambientais.

Consistem no estabelecimento de normas visando ordenar os processos de exploracédo

7 SILVA, Solange Teles da. Principio da precaucdo: uma nova postura em face dos riscos e incertezas
cientificas. In: Marcelo Dias Varella e Ana Flavia Barros Platiou (orgs.). Principio da precaucéo. Belo
Horizonte: Del Rey, 2004. p.75-92. p. 82-83.

% NOIVILLE, Christine. 2004. Op. cit. p. 319.

% ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. Direito constitucional do ambiente na unido européia. In:
Direito constitucional ambiental brasileiro. 22 ed. José Joaquim Gomes Canotilho e José Rubens
Morato Leite (orgs.). S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 12-56. p. 43.

" MACHADO, Paulo Affonso Leme. 2004. Op. cit..65.

"t ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. 2008. Op. cit. p. 43.

2 PARDO, José Esteve. 2009. Op. cit. p. 144-145. Traducéo livre da autora.

" FARIA, Ivan Dutra. 2011. Op. cit. p. 35.
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ou caracteristicas de produtos e limitar o acesso a bens’. Esse tipo de regulacio
caracteriza-se, basicamente, por um “conjunto de normas, regras, procedimentos e
padrdes a serem obedecidos pelos agentes econdmicos de modo a adequar-se a certas
metas ambientais, acompanhado de um conjunto de penalidades previstas para 0s
recalcitrantes” . Em razdo do exercicio do poder de policia que lhes é subjacente,
visando ressaltar a ideia de que a norma seja aprovada e confirmada pela autoridade
ambiental, sdo também chamados de instrumentos de comando e controle’®. Contudo,
deve-se ressaltar que ndo basta o poder de policia, ja que tais mecanismos somente
serdo efetivos se 0 6rgao ambiental competente possuir estrutura e poder politico para
fazer valer sua autoridade’’. Ademais, ndo é suficiente a existéncia de normas para que
as politicas ambientais sejam implementadas. O sucesso do instrumento dependerd,
assim, do funcionamento eficaz e coordenado dos papéis de regulacdo e de policia, ou
seja, do poder politico e da capacidade do 6rgdo de controle ambiental de assegurar a
obediéncia a lei e fazer com que os poluidores se conformem aos padr@es, punindo o0s

infratores’®,

Os instrumentos regulatérios mais utilizados sdo as licencas, autorizacdes,
padrdes, normas, regulamentos, zoneamento e demais controles editados no exercicio

do poder de policia ambiental

. Subdividem-se em seis tipos principais, que visam: a)
controlar ou proibir um produto; b) controlar o processo de producdo; c) proibir ou
restringir atividades; c) especificar tecnologias; d) controlar o uso de recursos naturais; e
e) definir padrdes de poluicdo para fontes especificas®®. As licencas e autorizacdes, em
geral, sdo utilizadas para permitir a instalagéo de projetos e atividades com potencial de
impacto ambiental. Destaca-se, para os fins do presente trabalho, o licenciamento
ambiental de empreendimentos de significativo impacto, que exige a realizacdo de
estudo de impacto ambiental (EIA). Ressalte-se que esses mecanismos tém sido,

tradicionalmente, os mais utilizados no controle dos impactos ambientais de projetos de

" LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p. 46-47.

" MARGULIS, Sérgio. A regulamentagio ambiental: instrumentos e implementacdo. Texto para
Discussdo n° 437. Rio de Janeiro: IPEA, 1996. p. 5.

® MOTA, José Aroudo. O valor da natureza: economia e politica dos recursos naturais. Rio de Janeiro:
Garamond, 2009.p. 125.

" MOTA, José Aroudo. 2009. Op. cit. p. 125-126.

® MARGULLIS, Sérgio. 1996. Op. cit. p. 5.

" MOTA, José Aroudo. 2009. Op. cit. p. 123-124.

8 |PEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada). O uso do poder de compra para a melhoria do meio
ambiente. Sustentabilidade Ambiental no Brasil: biodiversidade, economia e bem-estar humano. Série:
eixos do desenvolvimento. Comunicados do Ipea n°® 82, mar. 2011c.p. 4.
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desenvolvimento®. Nesse contexto, o principio da prevencéo fundamenta a adogdo de
medidas mitigatérias como condicionantes do licenciamento de um empreendimento ou
atividade, enquanto a aplicacdo do principio da precaucdo, ao implicar a necessaria
consideracdo quanto a maior ou menor probabilidade de danos, pode justificar a
inviabilizacdo do préprio licenciamento®, ou seja, fundamentar o indeferimento do

pedido de licenca.

1.2.1.2 Principios do poluidor e do usuario-pagador

O principio do poluidor-pagador foi desenvolvido por inspiracdo na teoria
econdmica de que 0s custos sociais externos que acompanham a producdo industrial
devem ser internalizados, isto €, levados em conta pelos agentes econdémicos em seus
custos producdo®, retirando do Estado, e com isso, da coletividade, a responsabilidade
de suporta-los. Seu principal objeto, assim, é fazer com que o poluidor arque com 0s
custos das medidas de prevencéo, controle e remediacdo da polui¢do provocada por sua
atividade®. O principio, porém, ndo se resume a uma mera atribuicdo de um preco
econémico ao ato poluidor. Exige ainda que sua aplicacdo seja a causa efetiva de uma

melhora da qualidade ambiental®.

A primeira referéncia ao principio do poluidor-pagador, no cenario
internacional, deu-se em 1972, quando o Conselho da Organizacdo para Cooperagéo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE)® o incluiu numa série de recomendacdes
envolvendo aspectos econdmicos das politicas ambientais e indicou que deveria ser
utilizado para a correta alocacdo dos custos da prevencdo e controle da poluicéo.
Recomendou ainda que esse principio deveria ser utilizado para encorajar a utilizaco
racional dos recursos ambientais, bem como evitar distorcdes no comércio e

investimentos internacionais®’. Apés essas orientacdes da OCDE, o principio ganhou

8. MOTTA, Ronaldo Seroa da; RUITENBEEK, Jack; e HUBER, Richard. O uso de instrumentos
econdmicos na gestdo ambiental da América Latina e Caribe: ligdes e recomendacGes. Texto para
Discussao n° 440. Rio de Janeiro: IPEA, 1996. p. 22.

% IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada). Direito ambiental brasileiro; lei de crimes
ambientais. Sustentabilidade Ambiental no Brasil: biodiversidade, economia e bem-estar humano. Série:
eixos do desenvolvimento. Comunicados do Ipea n° 81, fev.2011b. p. 4.

8 PRIEUR, Michel. Droit de I"environnment. 42 ed. Paris: Dalloz, 2001. p. 136.

% IRIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. O emprego de instrumentos econdmicos na gestio
ambiental. In: Direito Ambiental Contemporaneo. José Rubens Morato Leite e Ney de Barros Bello
Filho (orgs.). Sdo Paulo: Manole, 2004. p.51-73. p. 62-63.

% D’ALTE, Tiago Souza. 2008. Op. cit. p. 3.

8 Em inglés: Organisation for Economic co-operation and development

% IPEA. 2011b. Op.cit. p. 2-3.
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proeminéncia em outros instrumentos internacionais®, encontrando-se definido no

Principio 16 da Declaragdo do Rio:

Principio 16

As autoridades nacionais devem procurar promover a internalizacdo dos custos
ambientais e 0 uso de instrumentos econémicos, tendo em vista a abordagem
segundo a qual o poluidor deve, em principio, arcar com o custo da poluicdo, com a
devida atencdo ao interesse publico e sem provocar distor¢ées no comércio e nos
investimentos internacionais. (grifo nosso)

Interessante observar, nesse contexto, que, no direito anglo-saxdo, outra
expressao coincide com a sigla decorrente do principio do poluidor-pagador (PPP) em
portugués, mas designa ideia vinculada ao principio da prevencdo, que é o0 termo
“pollution prevention pays”. Esse termo pode ser traduzido como a “prevengdo da
polui¢do compensa” ou se paga. Deve-se ter o cuidado, portanto, ao tratar do principio
pela sigla PPP — comumente utilizada no direito ambiental brasileiro —, de modo a

ndo confundir com a mesma designacéo que, na lingua inglesa, tem outro significado.

O principio do poluidor-pagador tem sido utilizado numa acepc¢éo restrita e em
outra mais ampla. Na mais restrita, a internalizacdo se da parcialmente, pois o0 que se
busca € trazer a poluicdo a um nivel preestabelecido e aceito politica e socialmente. Na
mais ampla, designa a alocacdo completa dos danos causados pela poluicéo, inclusive os
sociais®®. Nessa segunda acepcdo, inclusive, tem sido invocado para justificar a adogao
de regimes de responsabilidade objetiva em matéria de danos ambientais®.

Essa distin¢do encontra paralelo na interpretacdo econémica e legal do principio,
pois, originalmente, a sua finalidade era evitar distorces no comércio internacional,
internalizando especialmente os custos de prevencdo e controle da polui¢do. Contudo,
ndo internalizava os custos de todas as externalidades negativas associadas®!, que séo,
muitas vezes, de dificil previsdo e célculo, e podem inviabilizar a propria atividade
econbmica. Ndo se pode esquecer que o principio envolve necessariamente a relacao de
normas de direito econbmico e ambiental, sendo importante ter em conta as teorias
econdmicas que lhes deram origem®. Como ressalta Derani, as normas que tratam da
internalizacdo dos custos ambientais concentram-se, em geral, até o ponto de inflexao

em que ndo restem sobrecarregados os valores dos custos de produgdo, visto que a

8 PEDERSEN, Ole W. 2010. Op. cit. p. 39.
% PEDERSEN, Ole W. 2010. Op. cit. p. 41.
% PRIEUR, Michel. 2001. Op. cit. p. 136.

%1 PEDERSEN, Ole W. 2010. Op. cit. p. 41.
% DERANI, Cristiane. 2001. Op. cit. p. 163.
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aplicacdo do principio do poluidor-pagador no seu limite pode culminar com a
paralisagdo da dinamica do mercado, ante “uma elevacdo de precos impossivel de ser

593

absorvida nas relagdes de troca™”, 0 que ndo parece ser 0 seu proposito.

Com essa ressalva, verifica-se que o principio do poluidor-pagador, além de
tratar da alocacdo de custos, tem sido utilizado também como um principio de
retificacdo e responsabilidade, em conjunto com as responsabilidades civil,

administrativa e penal®

. Contudo, com elas ndo se confunde. Esse fato tem levado a
discussbes doutrindrias que muitas vezes o0 tratam com uma conotacdo de
responsabilizacdo civil, em que pese a sua necessaria aplicacdo independentemente da
pratica de qualquer ato ilicito, bastando a constatagdo da possibilidade ou ocorréncia da
poluicdo®™ ou da utilizacdo do recurso natural, no caso do usuario-pagador, a seguir
abordado. Como ressalta Aragdo, “identificar os principios da responsabilidade e do
poluidor-pagador constituiria, do ponto de vista dogmatico, uma perda de sentido util de
ambos, um verdadeiro desaproveitamento das potencialidades dos dois”®. Cada um
deve especializar-se no escopo para o qual estd originalmente vocacionado: a) a
reparacao de danos, no caso da responsabilidade; e b) a prevencéo e redistribuicdo dos
custos da poluicdo, no caso do principio do poluidor-pagador®’. Isso ndo significa,
todavia, que o principio do poluidor-pagador ndo possa auxiliar na fundamentacdo da
responsabilidade do poluidor pelo dano ambiental causado, mas o reduzir a essa
vertente reparatdria e, por esséncia, retrospectiva, € negar 0s seus principais aspectos

preventivos e redistributivos, de natureza prospectiva.

O principio do poluidor-pagador costuma ser apresentado em associacdo ao
chamado principio do usuéario-pagador, com o qual estd intimamente relacionado.
Designa que aquele que utiliza um determinado recurso natural, ainda que consumidor
final, deve arcar com 0s custos que tornem possivel esse uso, evitando-se que sejam
suportados por terceiros ou pelo poder publico, isto é, “quem utiliza um recurso deve
pagar por ele”®. Corresponde, desse modo, ao principio econdmico da verdade dos

precos ou da recuperacéo integral dos custos®™. A origem da expressdo usuério-pagador,

% DERANI, Cristiane. 2001. Op. cit. p. 163.

% PEDERSEN, Ole W. 2010. Op. cit. p. 39.

% IRIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. Op. cit. 2004. p. 62-63.

% ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. 2008. Op. cit. p. 48.

% ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. 2008. Op. cit. p. 48

% LEUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 17.

% Em inglés: full cost recovery ou full cost pricing. IRIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. Op. cit.
2004. p. 63.
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por seu turno, decorre da evolugdo semantica do principio do poluidor-pagador, visando
a superagdo da falsa impressdao gerada pelo termo “poluidor”, como se ndo houvesse
responsabilidade também do usudrio dos recursos ambientais'®.

Os principios do usuario-pagador e do poluidor-pagador decorrem, assim, da
mesma logica econdmica da internalizacdo dos custos externos ndo captados pelo
sistema de precos, pois as externalidades se configuram ndo s6 com relacéo as decisdes
de producdo dos agentes econdmicos, mas também quanto as de consumo, ou seja,
produtores e consumidores podem elevar as atividades poluidoras a niveis
excessivamente altos'®. Sdo, portanto, principios relacionados, mas ndo coincidentes.
Nesse sentido, destaca-se o constante do Principio 8 da Declaracdo do Rio, que
reconhece a necessidade de reducdo e eliminacdo dos padrdes insustentaveis tanto de
producdo como de consumo:

Principio 8
Para alcancar o desenvolvimento sustentavel e uma qualidade de vida mais elevada

para todos, os Estados devem reduzir e eliminar os padrdes insustentaveis de
producdo e consumo, e promover politicas demograficas adequadas. (grifo nosso)

Contudo, verificam-se, na doutrina do direito ambiental, posicGes diversas
quanto a correlagdo entre os dois principios. Machado, por exemplo, defende que o
principio do usuéario-pagador conteria o do poluidor-pagador, visto que a utilizacdo de
um recurso englobaria o seu uso poluidor’®®. Essa posicdo também é defendida por
Irigaray, mas em razdo da amplitude que entende poder ser atribuida ao principio do
usuario-pagador, incorporando todas as externalidades associadas. Admite, contudo, a
conjugacao dos principios com a seguinte denominagao: “poluidor-usuério-pagador”log.
Nery Junior, por seu turno, entende que a terminologia mais adequada seria principio do
usudrio-pagador, que abrangeria todas as formas de responsabilidade em razdo de dano
ambiental, somente fazendo sentido utilizar a expressao poluidor-pagador ao emprestar

ao termo poluidor uma compreensio ampla'®. Figueiredo, Derani e Antunes*®, por sua

100 ACHKAR, Azor el. A compensagdo ambiental da Lei n° 9.985/00: fundamentos e natureza
juridica. 2008. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Centro de P6s-graduacdo em Direito. Universidade
Federal de Santa Catarina, Floriandpolis. p. 47-48.

%" MUELLER, Charles C. 2007. Op. cit. 234 e 241.

12 MACHADO, Paulo Affonso Leme. 2004. Op. cit..53.

193 IRIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. 2004. Op. cit. p. 65-66.

'“ NERY JUNIOR, Nelson. Aspectos principiolégicos da responsabilidade civil por dano ambiental. In:
Responsabilidade civil: estudos em homenagem ao professor Rui Geraldo Camargo Viana. Rosa Maria
de Andrade Nery e Rogério Donnini (coords.). Sdo Paulo: RT, 2009. p. 417-423. p. 422-423.

195 DERANI, Cristiane. 2001. Op. cit. p. 162-168; FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. 2008. Op.
cit. p. 77-81; e ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 62 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002.
p.40.
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vez, ndo chegam a tratar do principio do usuario-pagador como algo diverso do
poluidor-pagador, provavelmente, em razdo da concepcao originéria de que a expressao
“poluidor” ja seria abrangente nesse sentido.

No ambito interno, costuma-se citar a incorporacdo do principio do poluidor-
pagador no ordenamento juridico brasileiro antes mesmo da Rio-92, em razdo do
disposto nos arts. 4°, V11, e 14, § 1° da Lei n° 6.938/1981.:

Art. 4° A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

(...)

VIl - a imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados e, ao usudrio, da contribuicdo pela utilizacdo de
recursos ambientais com fins econdmicos.

Art. 14. Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacéo federal, estadual e
municipal, o ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacdo ou corre¢ao
dos inconvenientes e danos causados pela degradacdo da qualidade ambiental
sujeitara os transgressores:

(..)

8 1° Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s
danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O
Ministério Publico da Unido e dos Estados teré legitimidade para propor agdo de
responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente. (grifo
Nosso)

Do quanto exposto, verifica-se que o 8 1° do art. 14, na realidade, trata da
responsabilidade objetiva do causador de danos ao meio ambiente, enquanto o inciso
VIl do art. 4° na sua parte inicial, também se restringe a tratar da obrigacdo de
recuperacdo e indenizacdo por danos causados. Desse modo, ndo abarcam o conteido
do principio do poluidor-pagador em sua amplitude, mas sim, da responsabilizacéo civil
do poluidor. A parte final do inciso VII do art. 4° por sua vez, encontra-se mais
condizente com a ideia de internalizagdo dos custos externos ndo captados pelo sistema
de precgos, em sua vertente do consumo, ou seja, do principio do usuario-pagador.

As politicas ambientais baseadas nos principios do poluidor e do usuério-
pagador designam os chamados instrumentos econémicos, que objetivam “‘assegurar um
preco apropriado para 0s recursos ambientais, de forma a promover seu uso e alocacao,
0 que permite garantir aos ativos/servicos ambientais tratamento similar aos demais

59106

fatores de producio™'®, a exemplo das taxas, licencas de mercado e subvengdes'®’.

Visam, desse modo, influenciar a decisdo econdmica, refletindo nos pregos dos bens e

106 MOTA, José Aroudo. 2009. Op. cit. p. 129.
97 MOTA, José Aroudo. 2009. Op. cit. p. 123-124.
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servigcos, a fim de que a opcdo adotada seja a mais adequada do ponto de vista
ambiental, constituindo-se em alternativa as politicas repressivas de comando e
controle’®. Baseiam-se, deste modo, na modificacdo do comportamento de poluidores e
usudrios de recursos ambientais, de modo a internalizar, em suas decisdes, 0s aspectos

do meio ambiente, por meio da forca do mercado e da mudanca dos precos relativos®.

Apesar de, atualmente, os instrumentos econdomicos serem amplamente
considerados como uma opgao economicamente eficiente e ambientalmente eficaz para
complementar a abordagem repressiva, deve-se ter o cuidado de ndo os considerar
substitutos imediatos dos mecanismos regulatorios, ja que nao fornecerdo “uma rapida
panaceia para os problemas frequentemente associados aos procedimentos do tipo™**
comando e controle. Teoricamente, 0s instrumentos econdémicos permitem que o custo
social do controle ambiental seja menor e ainda podem servir como um meio de
provisdo de recursos. No entanto, os custos administrativos associados a esses
mecanismos devem ser também levados em consideracdo para a sua implementacédo, a
exemplo das exigéncias de monitoramento, e das mudangas institucionais e de projeto

que podem implicar**.

Por fim, cabe ressaltar que a profusdo e inconsisténcia de normas ambientais e a
insuficiéncia na sua aplicacdo efetiva causam descrédito institucional, aumento dos
custos burocréticos, além de elevada incerteza nas regras a serem aplicadas 2.
Outrossim, muitas vezes, as politicas ambientais ndo estdo integradas com as politicas
de incentivos e regras para os setores econdmicos, culminando em contradicées** que
aumentam a inseguranga quanto & norma aplicavel, e na eficicia dessa aplicacdo. Essa
tem sido uma das principais criticas do setor empresarial quanto aos instrumentos de
politica ambiental™*. Na auséncia de regras claras e coordenagdo entre as politicas
governamentais, € comum 0s agentes econdémicos desconsiderarem as normas mais
restritivas™*>. Como exemplo, pode-se citar a proibicdo, na década de 1970, de

desmatamento superior a 50% das propriedades da regido amazonica, enquanto a

1% MELO, Ana Alice Moreira de. 2006. Op. cit. p. 44.

%9 MARGULIS, Sérgio. 1996. Op. cit. p. 6-7.

19 MOTTA, Ronaldo Seroa da.; RUITENBEEK, Jack; e HUBER, Richard. 1996. Op. cit. p. 2.
11 MOTTA, Ronaldo Seroa da.; RUITENBEEK, Jack; e HUBER, Richard. 1996. Op. cit. p. 1-2.
12 MOTTA, Ronaldo Seroa da.; RUITENBEEK, Jack; e HUBER, Richard. 1996. Op. cit. p. 55.
3 MARGULIS, Sérgio. 1996. Op. cit. p. 18.

14 MOTTA, Ronaldo Seroa da.; RUITENBEEK, Jack; e HUBER, Richard. 1996. Op. cit. p. 55.
15 MARGULIS, Sérgio. 1996. Op. cit. p. 18.
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Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) concedia incentivos

fiscais considerando o desmatamento como uma benfeitoria para essa finalidade™*®.

Num cendrio como esse, a utilizacdo de instrumentos economicos “poderia ser
também considerada como mais um tiro perdido do setor na gestao ambiental”’, pois o
uso desses mecanismos ndo afasta a necessidade de instituicGes aptas a aplica-los. Pode,
ao contrario, aumentar potencialmente os encargos técnicos e financeiros de uma

estrutura ja fragil institucionalmente 8

N&o se deve, portanto, ao tratar dos
instrumentos de politica ambiental, deixar num segundo plano a questdo institucional,
de governabilidade e também de governanca, pois de nada adianta normas impondo
mecanismos que ndo serdo amparados em Sua execucdo por O0rgdo ou entidade com

meios para tanto, inclusive financeiros.

1.2.1.3 Principios da participacdo, da informacao e da cooperacéo

Os principios da participacdo, da informacdo e da cooperacdo sdo
indissociaveis*® e constam especialmente dos Principios 5, 7 e 10 da Declaracio do
Rio:

Principio 5

Para todos os Estados e todos o0s individuos, como requisito indispensavel para o
desenvolvimento sustentavel, irdo cooperar na tarefa essencial de erradicar a
pobreza, a fim de reduzir as disparidades de padrbes de vida e melhor atender as
necessidades da maioria da populacdo do mundo.

Principio 7

Os Estados irdo cooperar, em espirito de parceria global, para a conservacéo,
protecdo e restauracdo da saude e da integridade do ecossistema terrestre.
Considerando as diversas contribuicdes para a degradacdo do meio ambiente
global, os Estados tém responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Os paises
desenvolvidos reconhecem a responsabilidade que Ihes cabe na busca internacional
do desenvolvimento sustentavel, tendo em vista as pressfes exercidas por suas
sociedades sobre 0 meio ambiente global e as tecnologias e recursos financeiros
gue controlam.

Principio 10

A melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a participacdo, no
nivel apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada
individuo tera acesso adequado as informacdes relativas ao meio ambiente de que
disponham as autoridades publicas, inclusive informagdes acerca de materiais e
atividades perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar

16 MARGULIS, Sérgio. 1996. Op. cit. p. 18-19.

1 MOTTA, Ronaldo Seroa da.; RUITENBEEK, Jack; e HUBER, Richard. 1996. Op. cit. p. 55
18 MOTTA, Ronaldo Seroa da.; RUITENBEEK, Jack; e HUBER, Richard. 1996. Op. cit. p. 55.
19| EUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 18.

34



dos processos decisorios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizacao e a
participacdo popular, colocando as informacfes a disposicdo de todos. Serad
proporcionado o acesso efetivo a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive
no que se refere a compensacdo e reparacdo de danos. (grifo nosso)

No plano internacional, a institucionalizacdo da participacdo social nas
decisdes relativas ao meio ambiente iniciou-se na Conferéncia de Estocolmo em 1972,
e, desde entdo, passou a fazer parte de todas as recomendacbes de eventos

internacionais realizados pela ONU, que discutem a questdo ambiental.

No direito brasileiro, o principio da participacdo decorre diretamente do
necessario cumprimento da obrigacdo imposta a toda a coletividade pela Constituicéo,
no sentido de buscar a realizacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, em observancia & funcdo ambiental privada'®’. Desse modo, é exigéncia
inerente & propria natureza difusa do direito que visa efetivar, e expressdo da
democracia participativa*?, retirando os cidad&os do estado passivo de beneficiérios.
Significa, assim, a garantia de participacdo ativa de todos os cidaddos na tomada de
decisdo em matérias relativas a0 meio ambiente, e ndo apenas de modo consultivo?,
impondo-se a interlocucdo necessaria entre Estado e sociedade, para que as politicas

pUblicas ambientais tenham efetividade **

. A participacdo é também essencial na
definicdo da prioridade dos problemas ambientais e da busca por soluces,
especialmente em nivel local, 0 que requer um envolvimento proximo dos individuos

diretamente afetados*?*

. Ademais, conforme indicado no Principio 10 da Declaracdo do
Rio, para a efetiva participacdo da sociedade, deve ser proporcionado 0 acesso a
mecanismos judiciais e administrativos, inclusive quanto a compensacdo e reparacdo de

danos ambientais.

A participacdo da sociedade na elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas ambientais, contudo, sé é possivel quando as informacgdes necessarias forem

disponibilizadas pelas autoridades ptblicas’®. Nesse contexto, destacam-se a Lei n°

120 EUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 18.

2! FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Direito ambiental brasileiro: principio da
participacdo. Recife: Nossa Livraria, 2006. p. 25 e 29.

122 BENJAMIN, Antonio Herman. Os principios do estudo de impacto ambiental como limites da
discricionariedade administrativa. Revista Forense, Rio de Janeiro, n. 317, p. 25 a 45, jan./mar. 1992. p.
41-42.

ZBURSTYN, Maria Augusta Almeida e BURSTYN, Marcel. Gestdo ambiental no Brasil: arcabougo
institucional e instrumentos. In: Economia, meio ambiente e comunicacdo. Elimar Pinheiro do
Nascimento e Jodo Nildo de Souza Vianna (orgs.). Rio de Janeiro: Garamond, 2006. p. 85 a 112. p. 110.
124 MARGULIS, Sérgio.1996. Op. cit. p. 2

125 | EUZINGER, Maércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 18
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10.650, de 16 de abril de 2003, que dispbe sobre o acesso publico aos dados e
informagdes existentes nos 6rgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), e a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula o
acesso a informacdes pUblicas. A primeira prevé a obrigacdo’?® dos 6rgéos e entidades
integrantes do SISNAMA de permitir o acesso publico a documentos, expedientes e
processos administrativos que tratem da matéria ambiental, bem como de fornecer todas
as informacbes ambientais que estejam sob sua guarda, por exemplo, as relativas a
qualidade do meio ambiente; politicas, planos e programas potencialmente causadores
de impacto ambiental; e resultados de monitoramento e auditoria nos sistemas de
controle de poluicdo e de atividades potencialmente poluidoras. Para tanto, as
autoridades publicas podem exigir a prestacao periddica de qualquer tipo de informacéo
a entidades privadas'?’, devendo ainda publicar em diario oficial e disponibilizar em
local de facil acesso ao publico, listagens e relacbes com os dados referentes a:

| - pedidos de licenciamento, sua renovagao e a respectiva concessao;

Il - pedidos e licengas para supressao de vegetagéo;

I11 - autos de infragdes e respectivas penalidades impostas pelos 6rgédos ambientais;

IV - lavratura de termos de compromisso de ajustamento de conduta;

V - reincidéncias em infraces ambientais;

VI - recursos interpostos em processo administrativo ambiental e respectivas

decisoes;

VII - registro de apresentacdo de estudos de impacto ambiental e sua aprovacdo ou

rejeicdo.””®

O principio da informacdo engloba também a obrigacdo da Administracdo

Publica de dar publicidade a todos os seus atos que tratem da protecdo do meio

ambiente, e do Estado de oferecer educagéo ambiental em todos os niveis de ensino*°.

O principio da cooperacdo, por seu turno, impde a atuacdo conjunta e solidaria
entre todos os interessados na preservacdo do meio ambiente, sejam paises ou
organismos internacionais, entes federativos, organizagdes sociais, ou mesmo
individuos, sem o que ndo é possivel a realizacdo do desenvolvimento em bases
sustentaveis. Para os fins do presente trabalho, cabe ressaltar que o art. 8° da CDB

dispde expressamente acerca da necessidade de cooperacao das partes signatarias com o

126 Art, 20
27 Art. 30
128 Art. 40
129 | EUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 18
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aporte financeiro, e de outras naturezas, para a conservacao in situ da biodiversidade,

especialmente aos paises em desenvolvimento™.

No tocante aos instrumentos de politica ambiental, ao lado dos de comando e
controle e dos econdmicos, destacam-se 0s de educacdo e informacdo, ou de
comunicacdo, que objetivam prover a populacdo de dados necessarios a compreensdo e
avaliagdo dos riscos ambientais envolvidos nas diversas atividades, tecnologias menos
agressivas, produtos mais sustentaveis e atitudes preventivas. Visam, com isso,
possibilitar a adocdo de medidas adequadas a evitar ou minimizar os efeitos indesejaveis
e promover a cooperacao entre 0s agentes econdmicos e consumidores na busca de

solucdes para o desafio da sustentabilidade™’.

1.2.2 O meio ambiente na ordem constitucional brasileira

A intensificacdo dos debates acerca da questdo ambiental no plano internacional
coincidiu com os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, tanto que das

132
d3

discussbes ocorridas consta referéncia expressa ao Relatorio Brutlan . Alguns

constituintes, membros da Subcomissdo de Salde, Seguridade e Meio Ambiente

chegaram a visitar Cubat&o*®

, Cuja tragédia ambiental teve inicio ainda na década de
1950, quando, na fase do chamado “milagre brasileiro”, uma concentragdo industrial
sem precedentes foi patrocinada pelo préprio governo. O municipio chegou, nos anos
1970 e 80, ser conhecido como o mais poluido do mundo, representando décadas de
crescimento industrial e negligéncia ambiental**. O clamor social & época, em razdo do
problema em Cubatdo, foi um dos elementos que levaram o Congresso Nacional a
aprovar a Lei n® 6.938/1981"*, que estabeleceu a Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA) e instituiu o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), e ainda hoje é

considerada uma norma muito avancada no tratamento das questdes ambientais.

130 CDRB, art. 8°, “m”.

BLIPEA. 2011c. Op. cit. p. 4.

132 ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimarées. 2009. Op. cit. p. 493.

133 Conforme noticiado no Jornal da Tarde, S&o Paulo, n° 6.567, p. 11, 25/1987.

3% HOGAN, Daniel Joseph. Quem paga o preco da poluicdo?: uma analise de residentes migrantes e
pendulares em  Cubatéo. Disponivel  em: <http://www.abep.nepo.unicamp.br/docs/anais
/pdf/1990/T90VO3AQ7.pdf>; acesso em: Fev./2011. p. 1.

135 ARAUJO, Ubiracy e RIOS, Aurélio Virgilio Veiga. Politica nacional do meio ambiente. In: O direito
e o desenvolvimento sustentavel: curso de direito ambiental. Aurélio Virgilio Veiga Rios e Carlos
Teodoro Hugueney Irigaray (orgs.). Sdo Paulo: Peiropolis, 2005. p. 149-165. p. 149.
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Foi nessa conjuntura — em que pese ndo terem sido realizadas muitas
discussdes sobre a questdo ambiental nas audiéncias publicas durante a Assembleia
Nacional Constituinte — que se elaborou o capitulo da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88) destinado especificamente ao tema do meio ambiente. O meio ambiente
adquiriu, dessa maneira, um destaque sem precedentes'*®, visto que as Constituicdes
anteriores ndo trataram da protecdo ambiental**”. A positivacdo do direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado, que tinha ocorrido com a edicdo da Lei da
PNMA, em 1981, com a promulgacdo da CF/88 adquiriu status constitucional, e foi

alcado a categoria de direito fundamental.

O capitulo dedicado ao meio ambiente na CF/88 encontra-se inserido no titulo
da “Ordem Social” e ¢ composto por apenas um artigo, o 225, apesar de a questdo

ambiental permear todo o texto constitucional.

O caput do artigo, ao estabelecer que “todos tém direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geracdes”, além de reconhecer a solidariedade
intergeracional — parte relevante do conceito de desenvolvimento sustentavel —,
outorga a funcdo ambiental ndo apenas ao Estado, destacando a dimensdo publica e
privada dessa responsabilidade *® . A realizacdo do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado ndo estd ligada, deste modo, exclusivamente a figura do
Estado, pois depende também da coletividade, ja que se trata de um direito de terceira
dimens&o que exige esforcos compartilhados™®, consoante os principios da participacéo,
da informacéo e da cooperacdo anteriormente tratados.

A previsdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado como bem de uso
comum do povo e essencial a qualidade de vida, por seu turno, tem sido interpretada em
face da caracterizacdo do meio ambiente como macrobem, distinto do microbem que o
compde, o que enseja a dupla afiliacdo aos regimes publico e privado™®. O meio

ambiente como macrobem, além de incorpéreo e imaterial, seria bem de uso comum do

13 ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimaraes. 2009. Op. cit. p. 493.

BT SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 52 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 46.
3% | EUZINGER, Méarcia. Meio ambiente: propriedade e reparticdo constitucional de competéncias. Rio
de Janeiro: Esplanada, 2002. p. 51-53; e BENJAMIN, Antonio Herman. Funcdo ambiental. In: Dano
ambiental: prevencdo, reparacdo e repressdo. Antdnio Herman Benjamin (coord.). Sdo Paulo: RT, 1993.
p. 9-82. p. 82.

139 FREIRIA, Rafael Costa. 2011. Op. cit. p. 117-118.

140 BENJAMIN, Antdnio Herman. 1993. Op. cit. p. 70.

38



povo, ndo podendo o proprietario dispor do seu equilibrio ecolégico'*. Com isso,
mesmo que uma floresta nativa esteja localizada em propriedade privada, pelo angulo
ambiental, serda um bem publico de uso comum, pois “integrante do conglomerado

1”2 ainda que, para outros fins, como a

abstrato que compde a qualidade ambienta
possibilidade de alienacdo ou exploracdo, seja regida por regime préprio de direito
privado. Nessa esteira, destaca-se, também, o conteddo da funcédo social da propriedade,
constitucionalizado no art. 186, cuja dimensdo ambiental é parte integrante do prdprio
nucleo do direito. Assim, o proprietario de um bem ambiental, ou seja, do bem essencial
a manutencdo da qualidade da vida, fica obrigado a adotar um comportamento ativo, no

sentido de defender, reparar e preservar o meio ambiente'**,

Das obrigacGes do poder publico constantes dos incisos do § 1° do art. 225,
destacam-se, para os fins do presente trabalho, a necessidade de preservacdo e
restauracdo dos processos ecoldgicos essenciais e protecdo da fauna e flora, o
estabelecimento de espacos territoriais especialmente protegidos e a exigéncia de estudo
prévio de impacto ambiental para a instalacdo de obra ou atividade potencialmente

causadora de significativa degradacdo do meio ambiente.

Com relagdo ao §3°'* do citado artigo, apesar de alguns autores, como
Fiorillo'*, entenderem que configuraria a constitucionalizagéo do principio do poluidor-
pagador, verifica-se que trata apenas da vertente repressiva de danos ja causados, nao
refletindo o conteddo do principio consoante entendimento exposto anteriormente.
Desta feita, entende-se que o 83° do art. 225 da CF/88 é importante ao reconhecer a
sujeicdo dos infratores ambientais, sejam pessoas fisicas ou juridicas, a uma tripla
responsabilizacdo, penal, administrativa e civil, tratando explicitamente da
responsabilidade do poluidor, e ndo da prevencao e redistribuicdo, inerentes ao principio
do poluidor-pagador. Por outro lado, do teor de todo o art. 225, além dos demais

Y“ULEITE, José Rubens Morato, e AYALA, Patryck de Aratjo. Dano ambiental: do individual ao
coletivo extrapatrimonial. 42 ed. S&o Paulo: RT, 2011. p. 84-85.

2 BENJAMIN, Antdnio Herman. 1993. Op. cit. p. 70.

"3 MOTA, Mauricio. Funcdo socioambiental da propriedade: a compensacéo ambiental decorrente do
principio do usuéario pagador na nova interpretacdo do Supremo Tribunal Federal. In: Fun¢do social do
direito ambiental. Mauricio Mota (coord.). Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p.3-68. p. 22.

144 As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas
fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os
danos causados.

Y5 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 132 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 101.
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dispositivos constitucionais que tratam do meio ambiente, pode-se constatar que o

principio do poluidor-pagador encontra-se implicitamente presente.

Além do art. 225, merece destaque a previsao da defesa do meio ambiente e da
funcdo social da propriedade como principios da ordem econémica, consoante art. 170,
e VI

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

(.)

I11 - fungdo social da propriedade;

()

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de
elaboracdo e prestacao.

Importa observar, por fim, que, antes da CF/88, grande parte da politica
ambiental estava concentrada na esfera federal de governo. A Constituicdo apontou na
direcdo da descentralizacdo de competéncias e atribui¢cGes aos demais entes federativos,
como resultado do proprio processo de reconstrucdo democratica do momento
historico 1. Nesse sentido, quanto ao tema, foram explicitadas as competéncias
executivas comuns (art. 23, incisos 111, VI, VII e XI) e legislativa concorrente (art. 24,
incisos VI, VII e VIII). Recentemente, em dezembro de 2011, foi editada a Lei
Complementar n° 140, que regulamentou os incisos 111, VI e VII do art. 23 da CF/88, o
que trard& uma aceleracdo ainda maior desse processo de descentralizacdo das
competéncias em matéria ambiental aos Estados e municipios, como se pode depreender

do seu teor.

1.2.3 Conceitos juridicos de dano e impacto ambiental

A legislacdo brasileira ndo define de forma precisa e clara 0 que pode ser
caracterizado como dano ambiental, apesar da sua importancia para a responsabilizacéo
de quem o tenha provocado. A Lei da PNMA, contudo, apesar de ndo conceituar
especificamente o dano ambiental, o faz com relacdo aos termos meio ambiente,

degradacéo da qualidade ambiental, poluicéo e poluidor:

Art. 3° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

146 ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimaraes. 2009. Op. cit. p. 494.

40



I - meio ambiente, o conjunto de condices, leis, influéncias e interacdes de ordem
fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas;

Il - degradacdo da qualidade ambiental, a alteracdo adversa das caracteristicas do
meio ambiente;

Il - poluicdo, a degradagdo da qualidade ambiental resultante de atividades que
direta ou indiretamente:

a) prejudiquem a salde, a seguranca e 0 bem-estar da populacéo;

b) criem condicGes adversas as atividades sociais e econémicas;

c) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condi¢es estéticas ou sanitarias do meio ambiente;

e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrbes ambientais
estabelecidos;

IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacdo
ambiental; (grifo nosso)

Uma das formas de conceituar o dano ambiental, ante essas defini¢cdes legais, €,
deste modo, associa-lo a definicdo de poluicdo e degradacdo ambiental. Verifica-se,
entretanto, que o termo degradacdo ambiental foi definido de forma excessivamente
vaga, pois remete a qualquer alteracdo adversa do meio ambiente. A poluicdo, por sua
vez, apresenta uma conceituacdo mais concreta. Porém ao tratar do poluidor, a Lei da
PNMA utiliza somente a expressdo degradacdo ambiental. Assim, é necesséria a
interpretacdo conjunta desses dispositivos, de modo que a caracterizacdo do poluidor se
dé conforme a definicdo de poluicdo e degradacdo ambiental, de forma articulada, ndo
se restringindo a poluicdo somente a alteracBes do meio natural™’. Nessa esteira,
concorda-se com Leite e Ayala no sentido de que a Lei procurou dar uma viséo
abrangente a degradacdo, o que abarcaria lesdes materiais e imateriais e fundamentaria a

responsabilizacdo por dano extrapatrimonial nas questdes ambientais™*.

Destaca-se, nesse contexto, que a Lei n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998,
estabelece que a constatacdo do dano, para efeitos de comprovacao da préatica de crime
ambiental, deve ser realizada mediante pericia que, sempre que possivel, fixara o
montante do prejuizo causado para efeitos de prestacdo de fianca e calculo da respectiva
multa'®®. Dispde, ainda, que a pericia produzida no inquérito civil ou no juizo civel

poder4 ser aproveitada no processo penal, observando-se o contradit6rio™°.

Quanto ao conceito de poluidor, a Lei da PNMA foi clara ao prever a amplitude

do termo, que abrange pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, e que

YT EITE, José Rubens Morato, e AYALA, Patryck de Aratjo. 2011. Op. cit. p. 102-103.
18| EITE, José Rubens Morato, e AYALA, Patryck de Aratjo. 2011. Op. cit. p. 103.

19 Art. 19.

B0 Art. 19, § 1°.
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tenham responsabilidade, direta ou indireta, pela atividade, ndo restringindo ou
condicionando o ato de poluir ao agente industrial ou responsavel por alguma atividade
considerada perigosa, como fazem outras legislagdes™. As definicdes de poluicdo e
poluidor no direito brasileiro, com isso, sdo amplas o suficiente para a inclusdo e
responsabilizacdo de diversas formas de poluicdo, e ndo apenas quando verificada

eventual transgressdo a um limite, padréo e indice fixados por norma especifica®®.

Impacto ambiental, por seu turno, encontra-se conceituado na Resolugéo
CONAMA n° 01/86:

Artigo 1° - Para efeito desta Resolucdo, considera-se impacto ambiental qualquer
alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio ambiente,
causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades
humanas que, direta ou indiretamente, afetam:
| - a saude, a seguranga e 0 bem-estar da populagéo;
Il - as atividades sociais e econdmicas;
Il - a biota;

IV - as condigOes estéticas e sanitarias do meio ambiente;
V - a qualidade dos recursos ambientais.

Ao contrario da poluicio e do dano, o impacto ambiental engloba as
modificacdes benéficas, e ndo s6 as adversas, a0 meio ambiente'®. Nesse contexto,
ressalta-se a definicdo de impacto ambiental constante da Norma NBR™** 14.001:2004:
“qualquer modificacdo do meio ambiente, adversa ou benéfica, que resulte, no todo ou

»15% No sentido

em parte, das atividades, produtos ou servicos de uma organizagao
comum, todavia, a expressdo impacto ambiental é utilizada mais com uma conotacao
negativa, apesar de envolver também aspectos positivos, a exemplo de um projeto de

coleta e tratamento de esgotos com relacdo a melhoria da qualidade da agua.

Para os fins do presente trabalho, destaca-se que a questdo do dano e sua
reparacdo sao comumente tratadas no ambito da responsabilizagédo civil do poluidor,

enquanto o impacto ambiental e sua avaliacdo correspondem aos processos de exame

L EITE, José Rubens Morato, e AYALA, Patryck de Aratjo. 2011. Op. cit. p. 101-103.

132 SILVA, Solange Teles da. O conceito de poluicdo ambiental e suas implicacdes juridicas.In: Politicas
publicas ambientais: estudos em homenagem ao professor Michel Prieur. Clarissa D"Isep et al (coord.).
Séo Paulo: RT, 2009. 284-303. p. 287.

** SANCHEZ, Luis Enrique. Avaliag&o de impacto ambiental: conceitos e métodos. S&o Paulo: Oficina
de textos, 2008. p. 26-31.

154 No Brasil, a Associago Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) internaliza as normas da International
Organization for Standarlization (I1SO), da qual é filiada, que sdo posteriormente reconhecidas pelo
governo por meio do Instituto Brasileiro de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial
(INMETRO).

% 1tem 3.4 da Norma.
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das consequéncias futuras de acées propostas*>®, quando ainda ndo presente nenhum
resultado lesivo. Outrossim, configurado o dano ao meio ambiente, na maioria das
vezes, é impossivel a sua recuperagdo ou recomposi¢do, pois insuscetivel de retorno ao

status quo ante®’

. Assim, consoante tratado nos préximos capitulos, os impactos
previstos no &mbito do licenciamento ambiental devem ser, sempre que possivel, objeto
de medidas mitigatdrias, de forma a evitar a ocorréncia do dano. Caso ndo passiveis de
mitigagdo, é necessario estabelecer medidas compensatdrias, que visam substituir o bem
que seré afetado por outros que desempenhem funcdo ambiental equivalente. Como sera
abordado, a adocdo dessas medidas, contudo, ndo eximem o empreendedor da
responsabilidade pela reparacdo de dano ambiental ndo previsto ou compensado que
venha a se caracterizar em decorréncia da execugdo da obra ou atividade, ainda que

todas as licencas tenham sido regularmente concedidas.

Defende-se, nesse contexto, que o dano ambiental reveste-se de caracteristicas
concretas ainda ndo materializadas quando da analise dos impactos ambientais passiveis
de serem causados por empreendimento submetido ao licenciamento e estudo de

impacto ambiental.

** SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 461-462.
BTLEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. 12 ed. S&o
Paulo: RT, 2000. p. 216.
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CAPITULO 2

O SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO

Visando contextualizar o tema a ser tratado, é relevante a compreensao do
funcionamento do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, da sua importancia, e
dos principais problemas enfrentados quanto a sua implementacdo e manutencéo, com
destaque para o financiamento e 0s recursos necessarios para tanto. Nesse sentido, este
capitulo foi dividido em duas secdes. A primeira trata da disciplina atual e preméncia do
SNUC para a conservacdo da biodiversidade, e a segunda dos problemas relacionados a
sua efetivacéo.

2.1 DISCIPLINA ATUAL E IMPORTANCIA PARA A CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

A histéria™® da elaboracdo da Lei do SNUC demonstra o embate travado entre
preservacionistas e conservacionistas ou socioambientalistas, que culminou numa
solucdo conciliatéria, separando-se as unidades de conservacdo (UCs) em duas
categorias: as de protecdo integral, e as de uso sustentavel™®. A primeira reflete o
posicionamento dos preservacionistas ao permitir somente o uso indireto dos recursos
naturais encontrados no interior da unidade. J& as UCs de uso sustentavel admitem a
exploracdo direta dos recursos naturais, desde que sob o controle do Poder Publico e
com a observancia de certas limitagbes, buscando compatibilizar o equilibrio da
natureza e a protecdo da biodiversidade, com a utilizacdo sustentavel dos recursos.
Apesar de os preservacionistas terem alcangado muitas vitérias ao longo do processo de
elaboracdo da norma, conquistas socioambientais puderam ser conferidas, a exemplo da
insercdo das reservas extrativistas e de desenvolvimento sustentavel no rol das UCs de

uso sustentavel.

158 para mais informagdes quanto ao historico de tramitacéo da Lei, consultar MERCADANTE, Mauricio.
Uma década de debate e negociacéo: a histéria da elaboracéo da Lei do SNUC. In: Direito ambiental das
areas protegidas: o regime juridico das unidades de conservacdo. Antdnio Herman Benjamin (coord.).
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 190-231

19 |LEUZINGER, Mércia Dieguez. 2009. Natureza e cultura: unidades de conservagdo de protecdo
integral e populacdes tradicionais residentes. Curitiba: Letra da lei, 2009. p. 128-129.



Conforme disposto na Lei do SNUC, fazem parte do grupo das UCs de protecédo
integral: as estagdes ecoldgicas; as reservas bioldgicas; os parques nacionais; 0S
monumentos naturais; e os ref(gios da vida silvestre'®®. J& o grupo das unidades de uso
sustentavel é composto pelas areas de protecdo ambiental; as areas de relevante
interesse ecologico; as florestas nacionais; as reservas extrativistas; as reservas de
fauna; as reservas de desenvolvimento sustentavel;, e as reservas particulares do
patrimonio natural (RPPNs)™®!. Com relagdo as RPPNs, contudo, em razdo do veto do
dispositivo que permitia a utilizacio dos seus recursos naturais *°?, exceto dos
madeireiros, tornou-se uma area de uso tdo restrito quanto as caracterizadas como de
protecéo integral. O SNUC apresenta, assim, algumas inconsisténcias no que concerne
aos usos de cada categoria, pois, além da questdo das RPPNs, inclui, por exemplo, o0s
monumentos naturais, onde é permitido o desenvolvimento de certas atividades
produtivas entre as categorias de proteco integral*®. Essa diversidade de categorias das
unidades de conservagdo da-se em razdo da multiplicidade de objetivos de conservagao
que serdo atendidos de forma prioritaria por cada uma delas.

Um dos principais méritos da Lei do SNUC foi dar sistematicidade e tratamento
normativo uniforme as UCs, que antes estava disperso em diferentes leis e atos

164 Além disso, tratou de estabelecer mecanismos considerados

normativos
fundamentais para a conservacdo da biodiversidade, como a ndo fragmentacdo dos
habitat, a conectividade e os corredores ecoldgicos e as zonas de amortecimento.
Contudo, uma gestdo integrada do sistema ainda esta longe de ser alcancada. Assim,
registre-se a relevancia de se efetivar o SNUC, ainda que a Lei seja apontada como
incompleta por muitos autores, ou, como diz Bensusan, deve-se buscar “fazer mais do

que apenas contabilizar prejuizos™®°.

Quanto aos termos areas protegidas, unidades de conservacdo e espacos
territoriais especialmente protegidos, cabem os seguintes esclarecimentos conceituais. A

primeira vez que a expressdo unidade de conservagéo foi utilizada num texto normativo

100 Art, 8°

oL Art, 14.

192 Art. 21, § 29, 111.

163 DOUROJEANNI, Marc Jean, e PADUA, Maria Tereza Jorge. Biodiversidade: a hora decisiva. 22 ed.
Curitiba: UFPR, 2007. p. 64.

164 EUZINGER, Mércia Dieguez. 2009. Op. cit. p. 111 e 120.

165 BENSUSAN, Nurit. Os pressupostos bioldgicos do sistema nacional de unidades de conservaco. In:
Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico das unidades de conservagdo. Antonio
Herman Benjamin (coord.). Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 164 a 189. p. 188 p.189-189.
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deu-se com a edicdo da Resolucdo CONAMA n° 01/86. Assim, quando da promulgagéo
da Constituicdo de 1988, o termo j& era utilizado, optando o constituinte originario,
todavia, pela expressdo mais ampla, qual seja, espaco territorial especialmente
protegido. Esse fato demonstra a intencdo de conferir ndo s6 as UCs, mas a todos os
espacos ambientais instituidos pelo poder ptblico o méximo de protecdo®®. Unidades
de conservacao sdo, dessa maneira, espécie do género espaco territorial especialmente
protegido, sujeitas ao regime da Lei n® 9.985/2000.

No ambito internacional, entretanto, a denominacdo mais utilizada é a de area
protegida, que corresponde, basicamente, ao conceito juridico brasileiro de unidade de
conservacdo'®’. Todavia, conforme disposto no Plano Nacional de Areas Protegidas,
instituido pelo Decreto n°® 5.578/2006, o termo &reas protegidas foi adotado, no Brasil,
como espécie de espaco territorial especialmente protegido, que engloba ndo apenas as

unidades de conservacdo, mas também as terras indigenas e os territorios quilombolas.

Por fim, no que toca a estrutura administrativa que aparata as UCs, com a
criagdo do IBAMA — resultado da fusdo de diferentes 6rgdos™®® com atividades
diversas, tendo herdado suas funcdes, infraestrutura e problemas®® —, a situacdo
institucional ndo apresentou a melhora que se esperava, 0 que pode ser compreendido
quando se constatam a amplitude e a diversificacdo de competéncias atribuidas ao
6rgdo, o numero reduzido de seus servidores destacados ao processo de gestdo e
regularizacdo fundiaria das unidades de conservacdo. A excessiva centralizacao
administrativa implicava a Autarquia a acdo apenas pontual no atendimento de
demandas, o que gerava distorces e ineficiéncia no processo de gestdo'’®. Esse fato
levou muitos'™ a defender a criacdo de uma entidade propria, com competéncias

especificas para a gestdo e 0 manejo das unidades de conservacdo no ambito federal.

186 | EUZINGER, Mércia Dieguez. 2009. Op. cit. p. 116-117.

7 SANTIILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protecdo juridica & diversidade biolégica
e cultural. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2005. p. 109.

188 SEMA, IBDF, Superintendéncia da Pesca (SUDEPE), Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA).
189 BRITO, Maria Cecilia Wey de. Unidades de conservacéo: intencdes e resultados. 22 ed. Sdo Paulo:
Annablume-Fapesp, 2003. p. 73.

" ROCHA, Leonardo G. M. da. Desmistificando a questdo fundiéria dos parques nacionais brasileiros.
In: 111 Congresso Brasileiro de Unidades de Conservagdo. Fortaleza: Rede Nacional Pré-Unidades de
Conservacao: Fundacdo o Boticario de Prote¢do a Natureza: Associacdo Caatinga, 2002. Anais, v. 1. p.
713 a723. p. 718.

1 A exemplo de : PADUA, Maria Tereza Jorge. Unidades de conservagdo: muito mais do que atos de
criacdo e planos de manejo. In: Unidades de Conservacdo: atualidades e tendéncias. Miguel Serediuk
Milano (org.). Curitiba: Fundacdo O Boticario de Protecdo a Natureza, 2002. p. 3 a 13. p.12; e
NOGUEIRA-NETO, Paulo. O instituto brasileiro de unidades de conservacdo — IBUC. In: Unidades de
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A criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBIo), em 2007, por meio de Medida Proviséria, como Autarquia a que foi
atribuida a gestdo das UCs no ambito federal, deu-se nesse contexto. Na prética,
contudo, cindiu-se o IBAMA em duas diferentes autarquias, num processo pouco
democratico, no qual sequer participaram seus proprios servidores. Repentinamente,
ignorando-se os aspectos da cultura organizacional da instituicdo, servidores foram
surpreendidos com a necessidade de deslocamento de uma entidade para a outra. No
mesmo passo, 0s Vicios, as fragilidades e as deficiéncias da estrutura permaneceram nos
dois oOrgdos. Como agravante, ndo restaram claras as competéncias efetivamente
repassadas ao ICMBIo, 0 que causou, desde entdo, conflitos positivos e negativos de
atribuicdes entre as duas autarquias, a dificultar a execucdo das atividades de ambas.
Talvez, tenha-se caido na armadilha de supor que mudangas institucionais, por si so,
provocariam alteracdes positivas na formulacdo e execucdo das politicas, quando, na
realidade, tanto as estruturas, quanto as politicas sdo influenciadas por varios outros

fatores de ordem social e econdmical’

. Ademais, deve-se reconhecer que os padrbes
estruturados de comportamento de individuos e grupos nos 0Orgdos e entidades
governamentais tendem a resistir ao longo do tempo, e que as caracteristicas
institucionais podem impactar no contetido e na efetividade das politicas'’®. Esse quadro
traz uma problematica a ser somada as dificuldades existentes quanto a implementacao
do SNUC. De todo modo, com a criacdo do ICMBIio, tornou-se possivel focar a
execucdo orcamentaria destinada a0 SNUC'™, o que antes restava disperso na estrutura
do IBAMA, abrindo-se a oportunidade de melhor direcionamento das politicas e dos

gastos publicos.

A importancia da implementacdo do SNUC relaciona-se com a necessidade de
conservacao e o uso sustentavel da biodiversidade, pois as atividades que a reduzem ou
ameacam, ao causarem a perda de materiais Uteis, estoques genéticos e servigos

ecossistémicos, significam entraves para o proprio desenvolvimento econdmico e a

Conservacdo: atualidades e tendéncias. Miguel Serediuk Milano (org.). Curitiba: Fundagéo O Boticério
de Protecdo a Natureza, 2002. p. 161-162.

2 DYE, Thomas R. Mapeamento dos modelos de analise de politicas publicas. In: Politicas publicas e
desenvolvimento: bases epistemolégicas e modelos de andlise. Francisco G. Heiderman e José Francisco
Sam (orgs.) Brasilia: Editora UnB, 2009, p. 99-132. p. 103.

3 DYE, Thomas R. 2009. Op. cit. p. 102-103.

14 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Quanto custa uma unidade
de conservagdo federal?: uma visdo estratégica para o financiamento do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacado (Snuc). Rio de Janeiro: Funbio, 2009. p. 11.
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salde humana > . Existem duas estratégias principais para a conservacdo da
biodiversidade: a in situ e a ex situ. A primeira é definida pela Convencdo da
Diversidade Bioldgica (CDB) como “a conservagdo de ecossistemas e habitat naturais e
a manutencao e recuperacdo de populagdes viaveis de espécies em seus meios naturais
e, no caso de espécies domesticadas ou cultivadas, nos meios onde tenham

176 ou seja, significa a manutencdo da

desenvolvido suas propriedades caracteristicas
biodiversidade nos seus trés componentes, 0S recursos genéticos, as espécies, e 0S
ecossistemas e habitat naturais'’’. A conservacdo ex situ, por sua vez, significa a
manutencdo de componentes da diversidade biolégica fora de seus habitat naturais*’®,
compreendendo diversas a¢des nas quais tanto organismos quanto material genético séo
retirados e mantidos fora do seu ambiente natural, com a finalidade de reproducdo,

179

armazenamento, resgate~"~, pesquisa, entre outros, a exemplo dos jardins botanicos,

zooldgicos e bancos genéticos.

A criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos € apontada como uma
das melhores estratégias para conservacdo in situ da biodiversidade, o que é
reconhecido expressamente pela CDB'®, ao determinar que cada parte contratante
devera “estabelecer um sistema de areas protegidas ou areas onde medidas especiais
precisem ser tomadas para conservar a diversidade biologica”'®'. Ademais, a CDB
declara, num de seus fundamentos, que a conservacao in situ dos ecossistemas e habitat
naturais e a manutencdo e recuperacdo de populacGes vidveis de espécies no seu meio

natural sdo exigéncias fundamentais para a conservacao da biodiversidade.

As duas estratégias de conservacao, contudo, devem ser complementares, pois a
ex situ, apesar de menos citada, pode ser bastante eficaz no enriquecimento e
variabilidade genética de populacGes, conservacdo a médio e longo prazo, bem como

pode servir de base para a reintroducdo de espécies, documentacdo, caracterizacdo e

5 SCARIOT, Aldicir. Panorama da biodiversidade brasileira. In: Conservagdo da biodiversidade:
legislagdo e politicas publicas. Roseli Senna Ganem (org.). Brasilia: Camara dos Deputados, 2010. p.
111-130. p. 111.

7% CDB, Art. 2°. A mesma definicéo foi utilizada pela Lei n° 9.985/2000, art. 2°, VII.

T GANEM, Roseli Senna, e DRUMMOND, José Augusto. Biologia da conservacéo: as bases cientificas
da protecdo da biodiversidade. In: Conservacdo da biodiversidade: legislacdo e politicas publicas.
Roseli Senna Ganem (org.). Brasilia: CAmara dos Deputados, 2010. p. 11-46. p. 32.

178 CDB, art. 2°, e tratada em detalhes no art. 9°.

9 GASTAL, Maria Luiza, e SARAGOUSSI, Muriel. Os instrumentos para a conservagio da
biodiversidade. In: Seria melhor mandar ladrilhar? Biodiversidade: como, para que e por qué. Nurit
Bensusan (org.). 2% ed. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2008. p. 43-62. p. 49.

180 | EUZINGER, Maércia. 2009. Op. cit. p.17e 63.

181 CDB, art. 8°.
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distribuicdo de informacdes sobre recursos genéticos'®”. Nesse sentido, destaca-se o
objetivo geral constante da Politica Nacional da Biodiversidade, instituida pelo Decreto
n° 4.339, de 22 de agosto de 2002, qual seja, a promogdo da “conservagdo, in situ e ex
situ, dos componentes da biodiversidade, incluindo a variabilidade genética, de espécies
e de ecossistemas, bem como dos servigos ambientais mantidos pela biodiversidade™?,
De todo modo, a conservacao in situ deve ser priorizada com relacdo a conservagao de
componentes da biodiversidade fora de seus habitat naturais, o que ressalta a
importancia da criagdo e manutencéo de &reas protegidas®*.

Abrigando de 10 a 20% das espécies e 30% das florestas tropicais do mundo, 0

Brasil é o pais com a maior biodiversidade *°

, 0 que implica também uma
responsabilidade ampliada para com a sua conservacao. Esse fato se da em razdo do
chamado gradiente de diversidade latitudinal, ou seja, “a tendéncia, generalizada, mas
ndo universal, entre plantas e animais, no sentido de uma maior diversidade quando se
avanca das regides polares para o equador”*®®. Nesse contexto, é relevante o conceito de
hotspots, criado por Norman Myers, em 1988, que se refere as regides ricas em espécies
endémicas e que estejam ambientalmente ameacadas™®’. Na época, o autor identificou
dezoito hotspots, que, apesar de ocuparem pouco mais de 0,5% da superficie terrestre,
abrigariam cerca de um quinto das espécies de plantas do mundo*®. Entre tais hotspots
estavam os planaltos do oeste da Amazonia e a Mata Atlantica do Brasil. Em trabalho
publicado no inicio da década passada, Mayers identificou mais sete hotspots, somam-
se, entdo, vinte e cinco pontos criticos que correspondem a apenas 1,4% da superficie
do planeta, mas encerram em torno de 44% das espécies de plantas vasculares e 35% de

189 0O cerrado brasileiro foi incluido na lista,

todas as espécies do grupo dos vertebrados
ao lado da Mata Atlantica. Com isso, o Brasil ndo apenas é o pais mais megadiverso do
mundo, mas também tem grandes areas consideradas em risco iminente de extingdo em

consequéncia da atividade humana. Ademais, destaca-se que, de uma perspectiva

82 GASTAL, Maria Luiza, e SARAGOUSSI, Muriel. 2008. Op. cit. p. 49-50.

183 Decreto n° 4.339/2002. Item 11.

8 SANTILLI, Juliana. 2005. Op. cit. p. 106.

185 GANEM, Roseli Senna, e DRUMMOND, José Augusto. 2010. Op. cit. p. 23.

186 WILSON, Edward O. Diversidade da vida. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1994.p. 420.

87 WILSON, Edward O. 1994. Op. cit. p. 424.

188 WILSON, Edward O. 1994. Op. cit. p. 281.

8 MYERS, Norman, et al. Biodiversity hotspots for conservation priorities. Nature. Vol. 403/24.
Fev./2000. p. 853-858. p. 853.
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mundial, em razdo de sua maior riqueza e endemismo, 0s ecossistemas das florestas

tropicais merecem mais atencdo que os das zonas temperadas®.

2.2 IMPLEMENTACAO E MANUTENCAO

Mais do que criadas, importa que as unidades de conservacdo Ssejam
efetivamente implantadas e manejadas, para que, com isso, possam cumprir 0s objetivos
de conservacao da biodiversidade a que se propdem. Nessa conjuntura, muitos sdo 0s
problemas apontados quanto a implementacdo das UCs, com destaque para a

insuficiéncia de recursos, o que serd abordado nos proximos itens.

2.2.1 Principais problemas enfrentados

Além da escassez de recursos a ser tratada no item 2.2.2, um problema relevante
que costuma ser apontado é o seu gasto mal direcionado. Dourojeanni'®* apresenta
alguns exemplos desse desperdicio no Brasil: elaboracdo de planos de manejo custosos
e que raramente sdao aplicados; revisfes e atualizacfes desses planos que também nao
sdo adotadas; planos de manejo utdpicos, ideais, feitos como se houvesse recursos
sobrando. Nesse contexto, destaca-se que a falta de implantacdo dos planos de manejo
tem sido considerada como uma das razdes primordiais para que as UCs brasileiras se

encontrem no quadro atual **?

. Nessa esteira, ressalta-se que, conforme dados do
ICMBIo de junho de 2008, das 299 UCs federais existentes a época, 210 ndo possuiam
plano de manejo, 184 ndo tinham conselhos gestores constituidos e apenas 45
apresentavam infraestrutura, ou seja, 75% das UCs enquadravam-se nas fases iniciais de
implementacao*®. De pouco servem planos de manejo perfeitos se ndo existem recursos

financeiros para que sejam aplicados. Ndo devem, também, ser transformados em

199 MILANO, Miguel Serediuk. Unidades de conservagdo: técnica, lei e ética para a conservagdo da
biodiversidade. In: Direito ambiental das &areas protegidas: o regime juridico das unidades de
conservacdo. Antdnio Herman Benjamin (coord.). Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 3-41.
p.17.

11 DOUROJEANNI, Marc. J. Areas protegidas de América Latina en los albores del siglo XXI. In:
Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico das unidades de conservagdo. Antdnio
Herman Benjamin (coord.). Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 42-107. p. 89-90.

192 MILANO, Miguel Serediuk. 2001. Op. cit. p. 9-10.

3 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. 2009. Op. cit. p. 20-21.
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documentos tedricos, burocréaticos e em dissonancia com a realidade local, da regido, do

pais e da instituicéo gestora'®*,

Com relacédo a deficiéncia dos 6rgdos gestores das UCs, Brito elenca os motivos

usualmente referidos como responsaveis por essa situacao, quais sejam:

a) a descontinuidade administrativa; b) a caréncia e o despreparo dos recursos
humanos; ¢) a inadequada distribuicdo do contingente disponivel; d) a
centralizacdo e morosidade burocrética; e) a insuficiéncia de normas legais e
instrumentos técnicos para a gestdo das unidades; f) a pouca integracdo entre

instituicdo responsavel e 6rgdos componentes; g) as relagBes hierarquicas entre as

unidades (...); e h) a falta de consciéncia politica'*.

Esses problemas sdo, ainda, agravados pelo excessivo centralismo e pela
burocracia envolvidos na gestdo plblica’®. E importante ressaltar que, ao longo de
nossa historia, houve uma quase permanente vinculacdo dos 6rgdos gestores ambientais
aos Ministérios da Agricultura e do Interior, que ndo tinham essa questdo como
prioridade em suas politicas. Atualmente, com a criacdo do ICMBIio, os problemas
apontados ndo foram ainda solucionados, uma vez que permanece a caréncia de

recursos humanos e financeiros.

Igualmente, parece ser mais provavel a geracdo de dividendos politicos com a
criacdo de novas UCs do que com a resolucdo dos complexos problemas das que ja
existem, pois, para a obtencdo de resultados significativos, € necessario um prazo
relativamente longo, ao passo que as “novas unidades criadas passam a fazer parte do
curriculo do administrador”*®’. Esse fato é ainda mais visivel quando se trata da questdo
fundiaria dessas areas, ja que a resolucdo deste problema, via de regra, pode gerar
atritos e desgastes, que nédo sdo politicamente interessantes para o administrador, que,

no mais das vezes, prefere manter-se inerte'%,

Muitas dessas areas foram também criadas sem muito conhecimento ou anélise
das condicBes ecoldgicas e sociais locais, as vezes apenas com um sobrevoo ou
diretamente dos gabinetes oficiais'®. Desse fato derivam-se muitos problemas de gestio

enfrentados até hoje, pois a selecdo de areas para o estabelecimento de UCs é essencial

1% DOUROJEANNI, Marc Jean, e PADUA, Maria Tereza Jorge. 2007. Op. cit. p.81.

1% BRITO, Maria Cecilia Wey de. 2003. Op. cit. p. 76-77.

1% DOUROJEANNI, Marc. J. 2001. Op. cit. p. 90.

9 ROCHA, Leonardo G. M. da. 2002.0p. cit. p. 718.

1% ROCHA, Leonardo G. M. da. 2002.0p. cit. p. 719.

19 BENSUSAN, Nurit. Conservacdo da biodiversidade em &reas protegidas. Rio de Janeiro: FGV,
2006. p. 13 e 48.
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para que possam atingir suas finalidades. Ademais, tal fato influencia outro grave
obstaculo a ser enfrentado, que € a relagdo com a populacéo do interior e do entorno da
UC*®. Deve-se observar, aqui, que a propria criacdo de uma UC, principalmente as de
uso indireto, afetam diretamente interesses privados, que podem ser legitimos ou ndo*”.
Dentre esses interesses, pode-se apontar o dos proprietarios que deverdo ser
desapropriados. Para a diminuicdo desses conflitos, € importante que se busquem
mecanismos para tornar efetivos 0s processos de participagédo da comunidade local e da

sociedade como um todo®®

, ndo sO quando da criacdo da unidade, mas também com
relacdo a sua gestdo por meio, por exemplo, dos conselhos consultivos ou de gestdo
previstos na Lei do SNUC?®. Especificamente quanto ao entorno das areas protegidas,
destaca-se o fato de que o aumento da populacdo do pais, da pobreza e da falta de
controle por parte dos Estados ensejam o crescimento das populagdes vizinhas as areas,

que acabam, inclusive, por adentrar nas unidades, agravando as situagdes de conflito®.

No que diz respeito a permanéncia de populacbes dentro das UCs, existe a
discussdo travada entre os chamados “ambientalistas” e os “socioambientalistas”, que se
diferenciam principalmente pela énfase no “ambiental” ou no “social” para pautar suas
acOes e reacdes com relacdo as unidades de conservacdo. Aqueles preferem as UCs de
uso indireto, e estes as de uso direto. Essa discussdo, entretanto, ndo tem trazido
vantagens para nenhuma das partes, tendo sido utilizada, com éxito, por aqueles que ndo
tém nenhum interesse em promover melhoras na sociedade nem em proteger o
patrimdnio natural. As diferencas conceituais existentes entre 0s grupos citados nao
devem se sobrepor a finalidade que ambos buscam, qual seja, 0 bem-estar da sociedade,
estando assegurado o seu futuro. E indispensavel, para tanto, que esses grupos
pratiquem o que tanto defendem: o didlogo para a resolucéo dos seus problemas®®. De
qualquer modo, as UCs de uso indireto e as de uso direto devem coexistir para que o

sistema a que pertencem possa funcionar efetivamente.

No caso da sobreposicdo das UCs com terras indigenas ou territorios

quilombolas, por exemplo, cabe destacar o reconhecimento pelo Supremo Tribunal

200 BRITO, Maria Cecilia Wey de. 2003. Op. cit. p.77.

' DOUROJEANNI, Marc. J. Conflictos socio-ambientales em unidades de conservacion de América
latina. In: 11 Congresso Brasileiro de Unidades de Conservagdo. Campo Grande: Rede Nacional Pro-
Unidades de Conservagdo: Fundagdo O Boticario de Protecdo a Natureza, 2000. Anais, v. 1. p. 36 a 57.

202 MILANO, Miguel Serediuk. 2001. Op. cit. p. 9-10.

203 pADUA, Maria Tereza Jorge. 2002. Op. cit. p. 5.

24 DOUROJEANNI, Marc. J. 2001.0p. cit. p. 90.

25 DOUROJEANNI, Marc. J. 2001.0p. cit. p. 90
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Federal (STF), no conhecido caso da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, que se
sobrepunha a um parque nacional, da possibilidade de dupla afetacdo da area, como
demonstra o seguinte trecho do julgado:

Ha perfeita compatibilidade entre meio ambiente e terras indigenas, ainda que estas
envolvam areas de “conservacdo” e “preservagdo” ambiental. Essa compatibilidade
é que autoriza a dupla afetacfo, sob a administracdo do 6rgéo ambiental.”® (grifo
Nosso)

Essa possibilidade de dupla afetacdo pode ser um dos caminhos para a solucéo
de conflitos existentes, mas dependerd, para sua eficacia, de uma grande interacédo entre

0s Orgdos e entidades da Administracao envolvidos.

Outro problema que costuma ser indicado como empecilho a efetivacdo das UCs
é a selecdo inadequada de sua categoria de manejo quando de sua criagdo, que pode ser
resultado da auséncia de estudos técnicos mais apurados, bem como da resposta a
“interesses politicos pouco ortodoxos ou a oportunidades de ocasido”?®’. O processo
casuistico de escolha das areas a serem protegidas, bem como a auséncia do necessario
apuro técnico, também levou a criacdo de unidades sem contemplar em seus limites a
diversidade ecoldgica e paisagistica, ficando menores ou maiores do que deveriam ser.
Além disso, foram estabelecidas unidades em locais onde o0s ecossistemas ja se

encontravam muito alterados, existindo, ainda, ecossistemas mal representados®®.

Com relacdo a representatividade das UCs por bioma, verifica-se que alguns
biomas se encontram muito pouco representados, especialmente quando se trata de UCs
de protecdo integral, ainda que se caracterizem como hotspots, como o Cerrado e a Mata
Atlantica, conforme informacgbes constantes de tabela do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE)*®, a seguir.

206 peticao n° 3.388, rel. min. Ayres Britto, DJE de 25/09/2009

27 pADUA, Maria Tereza Jorge. 2002. Op. cit. p. 5.

208 BRITO, Maria Cecilia Wey de. 2003. Op. cit. p.77.

% |BGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). Indicadores de desenvolvimento sustentavel:
Brasil 2010. Série Estudos e Pesquisas: informacdes geograficas n° 7. Rio de Janeiro: IBGE, 2010.
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Figura 2.1

Distribuicao percentual da drea das unidades
de conservacao de protecdo integral terrestres federais,
por biomas - Brasil - 2009

0,4%
29% o 04%

1,4%

82,7%

. Amazonia . Caatinga . Cerrado

. Mata Atlantica . Pampas Pantanal

Fonte: IBGE, 2010. Op. cit. p. 151.

A falta de regularizacdo fundiaria é outro obstaculo significativo quanto a
implementacdo das UCs que necessitam ter as suas terras como pertencentes ao dominio
publico, pois sem a concretizacdo do dominio e posse do Estado sobre essas areas, as
UCs ndo cumprem de forma adequada os objetivos a que se destinam. O que se percebe,
na pratica, é que a regularizacdo fundiaria das UCs, apesar de necessaria e relevante,
nunca foi prioridade nas politicas publicas governamentais, o que enseja consequéncias
danosas para a implementacdo das unidades®®. Esse problema, todavia, passa pela
necessaria aplicacdo de vultuosos recursos, de valores dificeis de calcular, como sera

tratado mais adiante.

Observe-se que ao poder publico tem sido impostas pesadas indenizagdes que
pouca ou nenhuma correspondéncia tem com a efetiva implementacdo das UCs que
tiveram origem?®**. Muitas vezes, ao final da acdo de desapropriacdo indireta, mesmo
com o pagamento da condenacdo, ndo é possivel a transcricdo da dita propriedade ao
orgdo gestor da unidade, por ter sido a a¢do proposta, por exemplo, com base num titulo

219 AZEVEDO, Pedro Ubiratan Escorel de. Implementando as unidades de conservacao: particularidades
da regularizacdo fundiaria. In: Unidades de Conservacdo: atualidades e tendéncias. Miguel Serediuk
Milano (org.). Curitiba: Fundagdo O Boticario de Prote¢do a Natureza, 2002. p. 17-30. p. 27.

211 AZEVEDO, Pedro Ubiratan Escorel de. 2002. Op. cit. p. 27.
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imprestavel %2 .

Considerados o0s volumes de recursos publicos que ficam
comprometidos em razao de tais agdes, fica claro que uma “politica de implementacéao
de unidades de conservagdo que ndo se preocupe efetivamente com a regularizacédo
fundiaria desses espacos pode inviabilizar completamente qualquer politica publica

voltada a esse setor”?®,

A falta de informaces completas e atualizadas sobre as UCs é outro grave
problema para a gestdo do Sistema. Em tese, o Cadastro Nacional de Unidades de
Conservacao (CNUC), criado pelo art. 50 da Lei do SNUC, deveria conter os dados
principais de cada unidade, incluindo, entre outras, as informacdes sobre espécies
ameacadas, situacdo fundidria, recursos hidricos, clima, solo e aspectos socioculturais e
antropoldégicos. Ocorre que, conforme informacdes constantes do endereco eletrdnico na
rede mundial de computadores do CNUC?', apesar de a organizacdo e manutencéo do
Cadastro caber a0 MMA?®®| a insercdo das informacdes é realizada por cada 6rgéo
gestor, chefe das UCs, dos trés niveis de governo, e ainda por particulares no caso das
RPPNs, sem qualquer obrigatoriedade nesse sentido. No contexto do presente trabalho,
cabe destacar, ainda, que a Resolucio CONAMA n° 371/2006%'° estabelece que apenas
as UCs constantes do CNUC estéo aptas a receber recursos da compensacao, 0 que seria

um estimulo a sua insercao no Sistema.

Quanto ao nimero de UCs, por categoria, e respectiva area total, segue tabela
consolidada pelo ICMBIio, com dados do CNUC atualizados em 3 de novembro de
2011%, sem as RPPNs:

212 TEIXEIRA JUNIOR, Paulo Penteado. Regularizacdo fundiaria e unidades de conservacdo: a
experiéncia do ministério publico de sdo Paulo. In: Unidades de Conservacéo: atualidades e tendéncias.
Miguel Serediuk Milano (org.). Curitiba: Fundacdo O Boticario de Prote¢éo & Natureza, 2002. p. 40-50.
213 AZEVEDO, Pedro Ubiratan Escorel de. 2002. Op. cit. p. 27

214 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=119
&idConteudo=8967&idMenu=11806#> , acesso em nov./2011.

215 Como dispde o art. 50 da Lei do SNUC.

21 Art. 11.

27 Disponivel em: < http://www.icmbio.gov.br/portal/comunicacao/downloads> , acesso em dez./2011;
com adaptacoes.
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Figura 2.2 - Tabela consolidada das unidades de conservacgéo, sem as RPPNs, atualizada

em 3 de novembro de 2011

Esfera

TR Catugoria Federal Estadual Municipal ke

Protegio Integral N Area (Km?) N° Area (Km?) N Area (Km?) N° Area (Km?)
Estagdo Ecologica 31 69.237 55 46.628 0 0 86 115.865
Monumento Natural 3 443 16 796 4 7 23 1.246
Parque Nacional 67 252.532 175 94.459 44 130 286 347.122
Refligio de Vida Silvestre 7 2.019 9 1.644 1 2 17 3.685
IReserva Bioldgica 29 38.703 20 13.466 1 7 50 52.176
I Total Protegdo Integral 137 362.934 275 156.993 50 167 462 520.094

Uso Sustentavel N° Area (Km?) N° Area (Km?) N° Area (Km?) N° Area (Km?)
Floresta Nacional 65 163.430 35 135.997 0 0 100 299.428
|Reserva Extrativista 59 122.875 28 20.211 0 0 87 143.086
lReserva de Desenvolvimento Sustentavel 1 644 26 109.200 0 0 27 109.844
[Reserva de Fauna 0 0 ‘0 0 0 0 0 0
Area de Protegdo Ambiental 32 100.144 181 329.634 3 5.354 246 435.132
Area de Relevante Interesse Ecolgico 16 448 24 445 5 27 45 920

Total Uso Sustentdvel 173 387.541 294 | 595.487 38 5.381 505 988.410

| Total Geral 310 | 750475 | 569 | 752.480 | 88 | 5548 967

N&o ha& nenhum dado, contudo, que indique eventual sobreposicdo de areas. Ha

somente a ressalva de que para as UCs que ndo dispbem de informacdo

georreferenciada, foram utilizados os pontos constantes do ato de criacdo, para o calculo

da area.

Adotando a mesma base de dados fornecida pelo MMA, como érgédo gestor do

CNUC, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) consolidou os gréaficos a

seguir, que demonstram a progressdo da area coberta pelas UCs ao longo do tempo.

Verifica-se que as de uso sustentavel passaram aos poucos a superar as de protecdo

integral, em niimero e dimensao, apesar de ser “reconhecido que sdo aquelas categorias

de manejo ditas de protecdo integral e uso indireto dos recursos naturais, por serem as

mais restritivas, que também garantem maior protecdo as espécies raras, endémicas ou

ameacadas e a integridade das amostras de ecossistemas nelas incluidas

28 MILANO, Miguel Serediuk, 2001. Op. cit. p. 23.
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Figura 2.3

Numero de unidades de conservacao
federais, por tipo de uso - Brasil - 1935/2009
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Fonte: IBGE, 2010. Op. cit. p. 150

Figura 2.4

Distribuicao percentual da érea das unidades de conservacao
federais, por categoria - Brasil - 2009
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Fonte: IBGE, 2010. Op. cit. p. 151.

Apontados o0s principais problemas elencados pela doutrina quanto

implementacdo do SNUC, passa-se a analise do financiamento e recursos necessarios.
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2.2.2 Financiamento e recursos necessarios

As politicas ambientais dependem prioritariamente de recursos financeiros para
a sua realizacdo, seja nas atribuigdes tipicas do Estado, como a fiscalizagdo decorrente
do seu poder de policia, seja nas tarefas a serem efetivadas em conjunto com a

sociedade?®

, em razdo da funcdo ambiental privada tratada anteriormente, como as
atividades de preservacdo e conservacdo da biodiversidade. Para uma reflexdo acerca
das politicas publicas ambientais & necessario, assim, a compreensdo do regime
financeiro do Estado, pois a sua realizagdo dependera sempre de gastos plblicos®.
Entretanto, para essa analise ndo bastam os principios inerentes as limitacfes ao poder
de tributar, uma vez que ao Estado cabe ndo apenas o planejamento de suas proprias
contas, despesas de capital e programas, mas também do desenvolvimento nacional®?, o

que exige a efetivacdo dos direitos sociais®*?.

Tendo em conta o foco deste trabalho as finangas publicas ndo serdo abordadas
em profundidade, visto que o principal interesse é verificar quais 0s recursos
necessarios a implementacéo e manutencdo do SNUC e de onde eles provéem, além do
orcamento publico. Destaca-se, apenas, que 0S recursos orcamentarios destinados as
politicas publicas realizam-se por meio do planejamento constante do Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA)*%,
Somente por meio da LOA, ante o seu carater operacional, é que podem ser executadas
efetivamente as acdes previstas, fixando-se a dotacdo orcamentaria, isto é, o valor

autorizado do gasto relativo a cada projeto ou atividade constante do orcamento?*.

Como visto na se¢do anterior, varios sao os problemas que fragilizam a gestao
das UCs no Brasil. Em grande parte, a solucdo para tais questdes passa pelo aumento do
volume de recursos destinados ao Sistema®®, uma vez que, apesar da sua importancia,

historicamente a area de meio ambiente ndo tem sido privilegiada nos orcamentos

29 SOARES, Inés Virginia Prado. Meio ambiente e orgamento piblico. In: KISHI, Sandra Akemi
Shimada et al (orgs.). Desafios do direito ambiental no século XXI: estudos em homenagem a Paulo
Affonso Leme Machado. Séo Paulo: Malheiros, 2005. p. 553-578. p. 553.

220 | OPES, José Reinaldo de Lima. Direito subjetivo e direitos sociais: o dilema do judiciario no estado
social de direito. In: FARIA, José Eduardo (org.). Direitos humanos, direitos sociais e justica. 12 ed. 5
tir. S8o Paulo: Malheiros, 2010. p. 113-143. p. 132.

?2L CF/88, art. 3°, 11.

222 | OPES, José Reinaldo de Lima. 2010. Op. cit. p. 133.

223 CF/88, art. 165.

224 SOARES, Inés Virginia Prado. 2005. Op. cit. p. 558-559.

2% MEDEIROS, R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B e ARAUJO, F.F.S. 2011. Op. cit.. p. 12.
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governamentais??®. Em que pese ndo existirem dados sistematizados sobre os gastos
ambientais no Brasil®?’, verifica-se, por exemplo, que, entre 2005 e 2009, 0 orcamento
anual do Ministério do Meio Ambiente (MMA), incluindo o do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e o da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), manteve-se em torno de R$ 1 bilhdo. E um dos menores

dentre todos os Ministérios, ficando atras de dezessete deles®®.

Conforme o PPA 2008-2011, o MMA, incluindo o IBAMA, Servico Florestal
Brasileiro (SFB) e o ICMBIO, possui vinte e sete programas finalisticos, entre os quais
se encontra o de Conservacdo e Recuperacdo dos Biomas Brasileiros, que apresenta
dezesseis agdes especificas e orgamento de R$ 47 milhdes executado no ano de 2008,
cerca de R$ 40 milhdes foram aplicados em acdes relacionadas a0 SNUC?°. Além
desse Programa, outros dez da area finalistica disponibilizaram R$ 66 milhGes no ano
de 2008 para o SNUC?*°. No mesmo ano, o aporte de recursos da compensacao
ambiental foi em torno de R$ 8 milhdes, e mais R$ 8 milhdes foram somados

provenientes de cooperacao internacional®**.

O orcamento destinado as UCs federais, por seu turno, é praticamente 0 mesmo
desde 2001. Enquanto, a area total das UCs no mesmo periodo foi ampliada em
83,5%2*2, 0 que ainda é insuficiente para a protecdo eficaz da biodiversidade brasileira.
Em comparagdo com outras na¢des, mesmo em paises com Produto Interno Bruto (PIB)
menor do que o brasileiro, o Brasil investe de cinco a vinte e cinco vezes menos por
hectare protegido. A relacdo entre o nimero de funcionarios e a superficie de area das
UCs também é uma das piores do mundo®=. Outrossim, raros sdo 0s casos em que a
criacdo normativa das UCs vem acompanhada da previsdo orcamentaria para proceder a

sua implementacao®®*.

226 Conforme se depreende da analise dos PPAs 2004-2007 (Lei n° 10.933/2004) e 2008-2012 (Lei n°
11.653/2008), e respectivas leis orcamentérias anuais.

2T YOUNG, Carlos Eduardo Frickman. Mecanismos de financiamento para a conservagéo no Brasil.
Disponivel em: < http://www.conservation.org.br/publicacoes /files/27_Carlos_Eduardo.pdf>, acesso em:
setembro de 2011. p. 2.

228 MMA, Ministério do Meio Ambiente. 2009. Op. cit. p. 18.

229 MMA, 2009. Op. cit. p. 19-20.

20 MMA, 2009. Op. cit. p. 20.

ZL MMA, 2009. Op. cit. p. 17.

22 MEDEIROS, R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B e ARAUJO, F.F.S. 2011. Op. cit. p. 10.

23 MEDEIROS, R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B e ARAUJO, F.F.S. 2011. Op. cit. p. 9-11.

24 DOUROJEANNI, Marc Jean, e PADUA, Maria Tereza Jorge. 2007. Op. cit. p.247.
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Especificamente quanto ao ICMBIo, em 2011, foram disponibilizados, recursos
orcamentarios no montante de R$ 388,7 milhdes, o que resulta, considerando a
totalidade da extensdo das unidades de conservacéo, o valor de R$ 5,00 por hectare —
ai incluido o pagamento da folha dos servidores —, o que equivale a metade do
orcamento destinado a um Unico estadio a ser construido para a Copa do Mundo de
2014%%°, Por outro lado, o orcamento do National Park Service, agéncia americana a
guem compete & gestdo dos parques nacionais, gira na ordem de US$ 3 bilhdes?*®. De
fato, a capacidade dos 6rgaos ambientais quanto a recursos materiais € humanos quase
sempre esteve aquéem do necessario, nao se verificando, ainda, a real preocupacédo do

Executivo com a maquina pUblica de gestdo da area®*’.

Estudo da Secretaria de Biodiversidade e Florestas do MMAZ?®, ainda com
dados de 2007, ao tratar dos recursos anuais disponiveis para as UCs, aponta algo em
torno de R$ 250 a 300 milhdes, R$ 160 milhdes provenientes de recursos
orcamentarios, incluindo o pagamento de pessoal, R$ 80 milhdes da compensagdo
ambiental e R$ 30 milhdes de doagdes internacionais. Contudo, seriam necessarios
cerca de R$ 900 milhGes para dota-las de infraestrutura minima, e R$ 1 bilhdo anuais

para a regularizacdo fundiaria pelos préximos vinte anos>>.

Em 2008, outra pesquisa, realizada com recursos do Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade (FUNBIO)?*®, chegou a dados semelhantes. Observou-se que, para a
consolidacdo de uma UC, o que levaria em torno de quatro a cinco anos, seria
necessario um fluxo continuo de recursos na ordem aproximada de R$ 3,3 milhdes, para
as UCs sem visitacdo, e R$ 5,5 milhdes, para as que permitem a visitacdo, alcancado-se
o valor total na ordem de R$ 700 milhdes, sem contar as UCs criadas ap0s a realizacdo

241

do estudo, e os gastos com regularizacdo fundiaria®™~. A manutencdo de uma UC, por

2% Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/ambiente/959515-pais-corta-verba-de-parques-a-um-
ano-de-cupula-ambiental.shtml>, acesso em: ago./2011.

%6 Disponivel em: < http://www.nps.gov/aboutus/index.htm>, acesso em: ago./2011.

27 \/IANA, Mauricio Boratto. Licenciamento ambiental x desenvolvimento: o caminho possivel. In: Os
30 anos da Politica Nacional de Meio Ambiente: conquistas e perspectivas. Suzi Huff Theodoro (Org.).
Rio de Janeiro: Garamond, 2011. p. 71-100. p. 92.

238 Conforme palestra proferida pelo Secretario & época, Mauricio Mercadante, no V Congresso Brasileiro
de Unidades de Conservacdo; disponivel em: <http://www2.boticario.com.br/portal/hot_sites/cbuc
/programacao/simposio.aspx>; acesso em 01/08/2011.

29 MMA, 2009. Op. cit. p. 41.

20 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Quanto custa uma unidade
de conservagdo federal?: uma visdo estratégica para o financiamento do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacédo (Snuc). Rio de Janeiro: Funbio, 2009.

21 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. 2009. Op. cit. p. 19-22 e 27.
Quanto a regularizacdo fundiaria, o estudo ressalta que em razdo da necessidade de investigagdo mais
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sua vez, ¢ ampliada a medida de sua consolidacdo. Atinge uma média anual de R$ 220
mil a R$ 380 mil, chegando a R$ 775 mil no caso das UCs com visitacdo, em razdo dos
gastos com atividades direcionadas aos visitantes. O mesmo estudo destaca, ainda, que
0s R$ 700 milhdes apontados corresponderiam a rendncia fiscal do governo, entre abril
e junho de 2009, visando estimular, entre outros segmentos da economia, a construgdo

civil e as vendas de automéveis e motos?*2.

Especificamente com relacdo & compensacdo ambiental, entre 2000 e 2008
foram aplicados cerca de R$ 58 milhdes de recursos a este titulo nas UCs federais, de
um total de R$ 160 milhdes. Esse dado demonstra ndo so a importancia da compensagéo
ambiental para o financiamento do Sistema, mas também que sua aplicacao efetiva tem
sido muito menor do que o volume de recursos passiveis de destinagdo por meio do
instrumento. Visando ampliar a sua efetividade, o proprio MMA esclarece que estaria
desenvolvendo estudos de formas alternativas para a execugdo dos recursos
provenientes da compensagdo, por meio da execucdo direta pelo empreendedor de
projetos elaborados pelos 6rgdos gestores das UCs beneficiadas, ou pela execucgdo
indireta, caso em que o empreendedor depositaria 0s respectivos valores em conta
vinculada na Caixa Econdmica Federal, para gestdo e execucao dos projetos pelo érgédo

responsével pela UC**,

Em que pese a importancia da compensacdo ambiental para o financiamento do
Sistema, analisando-se as Mensagens ao Congresso Nacional *** encaminhadas pelo
Executivo na abertura dos trabalhos do Legislativo dos anos 2002 a 2010, verifica-se
que, somente nos anos de 2007 e 2008%*°, a compensacdo ambiental foi mencionada
expressamente como meio de custeio das acdes direcionadas a implementacdo das UCs,
restando omissa nas demais. De todo modo, constata-se, dos dados apresentados, que o
Poder Publico tem considerado os valores provenientes da compensacdo ambiental,
como fonte de recursos disponiveis para a implantacdo e gestdo das UCs, incorporando-

a, ao lado das doagOes internacionais e dos recursos or¢camentarios, como importante

aprofundada e exclusiva, pois se trataria de um problema complexo, envolvendo a titularidade da terra, os
eventuais gastos com a questdo ndo constariam da pesquisa.

2 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. 2009. Op. cit. p. 22-49.

23 MMA, 2009. Op. cit. p. 23.

244 Que detalham os planos do Executivo para o exercicio que se inicia.

245 Disponivel em: <http://www.secom.gov.br/sobre-a-secom/publicacoes/arquivos/2007-
desenvolvimento-sustentavel-com-distribuicao-de-renda> e < http://www.secom.gov.br/sobre-a-
secom/publicacoes/arquivos/2008-desenvolvimento-sustentavel-com-inclusao-social >, acesso em
01/08/2011.
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fonte de recursos para a area, ainda que reconheca que a execucdo das atividades

decorrentes possa ser realizada diretamente pelo empreendedor.

Com relacdo as fontes de financiamento atualmente destinadas ao SNUC, o
citado estudo realizado pelo FUNBIO, ao somar os valores disponiveis e o orcamento
do exercicio de 2008 do ICMBIo, conclui que 0s recursos or¢camentarios representam
cerca de 70% dos gastos totais. Destes, 80% sdo destinados a cobrir despesas correntes

e de pessoal?*®

. Esses dados reforcam a constatacdo da dependéncia do SNUC ao
orcamento publico, e a necessidade de se buscar recursos alternativos para serem

destinados ao Sistema, inclusive para a cobertura de despesas de capital.

A fase de priorizagdo ou escolha dos gastos publicos, por seu turno, esta
essencialmente ligada a concepcéo dos Poderes Legislativo e Executivo com relagdo as
politicas a serem implementadas pelo Estado, sendo tdo importante quanto a decisédo e
atuacdo da Administracdo na sua efetivacdo®’. Para a priorizacéo da implementacéo do
SNUC é necesséario, dessa maneira, que a relevancia dessas areas seja compreendida néo
sO pela sociedade, mas especialmente pelos tomadores de decisdo, ou seja, que 0S
servigos essenciais prestados pelas UCs ao desenvolvimento econdmico e social do
pais, a curto e longo prazo, sejam considerados, ao invés do seu tratamento como se

constituissem obstaculos ao desenvolvimento?*,

Cabe ressaltar, nessa conjuntura, que recursos S80 sempre necessarios para
cobrir custos diretos e indiretos associados as UCs, mas ndo se pode deixar de lembrar
que o objetivo principal do seu levantamento e alocacdo é, ao final, contribuir para a
efetiva conservacdo da biodiversidade®?®. Apesar de tradicionalmente esses recursos
serem baseados quase exclusivamente no financiamento publico, em razéo das UCs, em
geral, terem a sua gestdo atribuida a algum érgdo estatal, esses arranjos estdo mudando
no mundo, ndo sé com relacdo a gestdo, mas também quanto a origem dos recursos
necessarios para a conservacao da biodiversidade por meio da implantacdo de tais areas,

250

como aponta documento da UICN sobre o assunto”>". Ainda assim, no Brasil, como em

outros paises da América Latina, o setor publico é o responsavel pela maior parte dos

¢ MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. 2009. Op. cit. p. 35-36.

%7 SOARES, Inés Virginia Prado. 2005. Op. cit. p. 557.

28 MEDEIROS, R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B e ARAUJO, F.F.S. 2011. Op. cit. p. 12.

9 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Sustainable financing of protected areas: a
global rewiew of challenges and options. Cambridge: UICN, 2006. p. 5.

0 UICN, Unido Internacional para a Conservacéo da Natureza. Financing protected areas: guidelines
for protected area managers. Cambridge: UICN, 2000. p. 4.
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recursos destinados a conservacdo, o que implica a sua estreita ligacdo com a situacao
macroecondmica do pais®!. Além disso, a destinagdo de recursos as UCs acaba
competindo com outros setores, como a salde, educacdo e defesa nacional, cujas
demandas costumam ser consideradas mais urgentes, o que tem resultado no declinio,

em muitos paises, do investimento ptblico nas areas protegidas®?.

A sustentabilidade financeira das areas protegidas foi objeto especifico de
discussdo tanto no 5° Congresso Mundial de Parques realizado pela UICN quanto no
sétimo encontro da Conferéncia das Partes (COP) da CDB, o que demonstra a
importancia do tema no cendrio internacional. Em tais reunides, observou-se que a
insuficiéncia de recursos destinados a conservacao da biodiversidade, especialmente as
areas protegidas, tem sido um grande problema a ser enfrentado em nivel global,
nacional e local, o que exige a busca por novas fontes de financiamento, sejam publicas

ou privadas.

Por sustentabilidade financeira pode-se entender a capacidade de prover os
recursos financeiros necessarios, de forma estavel e a longo prazo, bem como direciona-
los, em tempo habil e de forma apropriada, a cobrir os custos totais das UCs, para
garantir a sua gestao eficaz e eficiente, a fim de cumprirem os objetivos para 0s quais
foram criadas®®. A busca pela sustentabilidade financeira do SNUC, ante a sua
abrangéncia e complexidade, requer, com isso, “a ado¢ao de um conjunto de principios
e diretrizes que visa harmonizar o planejamento, a gestdo e o0 monitoramento

59254

financeiro”®*, o que ndo é possivel sem instituicdes fortes?®®. E necessario, portanto,

identificar as fontes possiveis de recursos, de modo a canalizar o esforgo de captacdo

para que o Sistema possa contar com um fluxo financeiro regular e suficiente®®,

desenvolvendo-se um plano que leve em conta as diferentes caracteristicas de cada

uma®>’.

A implementacdo de instrumentos econdmicos de politica ambiental é apontada

como uma das formas de amenizar esse quadro, a exemplo do chamado ICMS?*®

Ecologico, adotado por alguns estados, que inclui a presenca de areas protegidas no

1 YOUNG, Carlos Eduardo Frickman. 2011. Op. cit. p. 1-2.

2 YICN, Unido Internacional para a Conservacéo da Natureza. 2000. Op. cit. p. 4.

%3 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. 2006. Op. cit. p. 1-15.

24 MMA, Ministério do Meio Ambiente. 2009. Op. cit. p. 9.

%5 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. 2006. Op. cit. p. 15.

ZMUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. 2009. Op. cit. p. 31-34.
%7 YICN, Unido Internacional para a Conservagéo da Natureza, 2000. Op. cit. p. 4.

%58 |mposto sobre circulagdo de bens e servicos.
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municipio, como critério para o célculo do repasse do imposto®°. Contudo, a aplicacéo
de instrumentos alternativos ao or¢amento puablico, alguns inclusive previstos em lei
tem sido insuficiente. Podem-se apontar obstaculos decorrentes da prépria falta de
prioridade politica e orcamentaria dedicadas ao tema, tais como a baixa capacitacdo de
recursos humanos, e a caréncia de regulamentacdo de procedimentos técnicos,

administrativos e operacionais®®.

Fontes externas séo outra via importante a ser incrementada para a entrada de
recursos visando o financiamento de projetos para a conservacao da biodiversidade.
Nesse sentido, cabe destacar o compromisso assumido pelos paises desenvolvidos
signatarios da CDB, constante do art. 20, no sentido de prover recursos financeiros
novos e adicionais para que os paises em desenvolvimento possam cobrir os custos das
acOes decorrentes do cumprimento das obrigacfes assumidas em razdo da Convencéo.
No ambito da CDB, o Fundo Global para o Meio Ambiente (Global Environmental
Facility — GEF) atua como financiador de projetos de desenvolvimento que beneficiem
0 meio ambiente. No entanto, mesmo com a criagdo do GEF, o aporte de recursos aos

paises em desenvolvimento est4d muito aquém da demanda®*

. Ademais, nem sempre as
prioridades estrangeiras na alocacdo de recursos seguem as nacionais. A Amazonia € o
principal foco da ajuda externa, o que deixa outros biomas, inclusive considerados
hotspots, como a Mata Atlantica e o Cerrado, com poucos recursos provenientes dessas

fontes?®?.

Cabe, por fim, questionar a forma de administracdo dos recursos, sejam
orcamentarios ou nao, de modo que possam atingir as finalidades previstas. As questdes
institucionais séo, nesse diapasao, de extremo relevo, visto que ndo bastam recursos se
estes ndao forem empregados de forma efetiva. Neste quadro, merecem destaque 0s
fundos publicos ambientais. Estes permitem certa flexibilizacdo da gestdo das atividades

|263

de protecdo ambiental“®, sem estrita correlacdo ao exercicio financeiro estatal, que nem

sempre corresponde as necessidades dos gastos relacionados ao meio ambiente.

9 EMOS, R. A. B; YOUNG, C.E.F.; e GELUDA, L. Orcamento publico para gestdo ambiental:
uma andlise voltada para as areas protegidas. Disponivel em: <http://www.ie.ufrj.br/gema/pdfs/2005-
2.pdf>; acesso em: julho/2011.p. 8.

20 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. 2009. Op. cit. p. 34-35.

%1 GANEM, Roseli Senna. Conservacéo da biodiversidade: das reservas de caca a convengdo sobre
diversidade bioldgica. In: Conservacdo da biodiversidade: legislacéo e politicas publicas. Roseli Senna
Ganem (org.). Brasilia: Camara dos Deputados, 2010. p. 75-109. p. 106.

22 MEDEIROS, R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B e ARAUJO, F.F.S. 2011. Op. cit. p. 8.

%3 D"ALTE, Tiago Souza. 2008. Op. cit. p. 1.
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Do quanto exposto, verifica-se que a solucéo para os problemas por que passam
as UCs envolve, em grande medida, o aporte de recursos financeiros*®*, bem como a
implantagcdo de instrumentos econdmicos que direcionem outros recursos para O
Sistema, a serem somados aos orcamentarios?®®. Nesse contexto, a compensacdo
ambiental do art. 36 da Lei do SNUC poderia assumir um papel estratégico, pois,
considerando-se apenas a execucao de 50% dos projetos de investimento em logistica e
energia, do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), do governo federal, entre

2007 e 2010, chega-se a um valor de R$ 832 milhdes, para a compensacéo em 0,5%%%.

Passa-se, agora, a analise dos instrumentos diretamente relacionados a
compensacdo ambiental, quais sejam, o licenciamento e o estudo de impacto ambiental,

de modo a permitir, posteriormente, melhor compreenséo do instituto.

24 MEDEIROS, R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B e ARAUJO, F.F.S. 2011. Op. cit. p. 9-11.
2 LEMOS, R. A. B; YOUNG, C.E.F.; e GELUDA, L. 2005. Op. cit. p. 8.
%6 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. 2009. Op. cit. p. 42.
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CAPITULO 3

LICENCIAMENTO E ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

Este capitulo aborda os temas do licenciamento e do estudo de impacto
ambiental (EIA) de empreendimentos de significativo impacto, em razdo de a
compensagdo ambiental do art. 36 do SNUC ser um instrumento vinculado diretamente
a esses procedimentos, e ndo ser possivel dissocia-los. Para melhor compreensao, sera
realizado inicialmente um breve histérico da incorporacdo desses institutos no
ordenamento juridico brasileiro, apontando-se as principais normas aplicaveis. Apos,
abordar-se-a o procedimento do licenciamento ambiental com EIA, como adotado no
Brasil.

3.1 INCORPORACAO DOS INSTRUMENTOS NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO E PRINCIPAIS NORMAS APLICAVEIS

O National Environmental Policy Act (NEPA), de 1969, do direito norte-
americano, foi o primeiro diploma normativo a cuidar do tema®®’. Estabeleceu a
obrigatoriedade de avaliacdo dos impactos ambientais das a¢cdes das agéncias publicas
federais antes da tomada de decisdo. Seu escopo envolve desde propostas legislativas de
intervencdo no meio ambiente até a execucdo de projetos, planos e programas®®® das
agéncias governamentais, além de projetos privados cuja aprovacdo do governo federal
seja necessaria, como usinas hidrelétricas e mineracdo em terras pablicas. Na mesma
norma, foi criado o Council on Environmental Quality (CEQ), com a principal
atribuicdo de assegurar que as agéncias publicas federais implementassem os requisitos
constantes do NEPA. Antes da tomada de decisdes, devem levar em conta,
efetivamente, as implicagdes que suas agdes possam causar sobre o meio ambiente. O

CEQ funciona também como arbitro, caso haja divergéncias entre elas®®®

. A cada 6rgdo
federal cabe, assim, a aplicacdo do NEPA, observando as diretrizes gerais fixadas pelo
CEQ. Apos a adogdo do NEPA no dmbito federal, varios Estados americanos passaram
a editar normas semelhantes, ou mesmo mais restritivas, como o caso da Califérnia, que

exige o cumprimento da respectiva norma por varias tipologias de projetos privados.

2" BENJAMIN, Antonio Herman. 1992. Op. cit. p. 33.
2% ARAUJO, Ubiracy e RIOS, Aurélio Virgilio Veiga. 2005. Op. cit. p. 149.
%9 SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 46-47.



Na Europa, a Franca foi o primeiro pais a adotar a exigéncia de estudos de
impacto, em 1976, modificando o sistema de licenciamento governamental de inddstrias
e outras atividades ja existente e atribuindo a sua realizacdo ao interessado, seja publico
ou privado. Em 1985, a Comissdo Europeia adotou a Diretiva n°® 337, obrigando os
paises membros a instituir procedimentos formais de avaliacdo de impacto ambiental

270

(AIA) previamente a tomada de decisdo acerca de uma série de atividades®™. Apos essa

Diretiva, os paises membros passaram, entdo, a adotar a sisteméatica da AIA. Com a
Declaracdo do Rio, em 1992, a AIA referente a atividades de significativo impacto foi
reconhecida por meio do Principio 17:

Principio 17

A avaliacdo do impacto ambiental, como instrumento nacional, sera efetuada para

as atividades planejadas que possam vir a ter um impacto adverso significativo

sobre 0 meio ambiente e estejam sujeitas a decisdo de uma autoridade nacional
competente. (grifo nosso)

Quanto aos impactos ambientais sobre a biodiversidade, o art. 17 da CDB dispde
que:

Cada Parte Contratante, na medida do possivel e conforme o caso, deve:

a) Estabelecer procedimentos adequados que exijam a avaliacdo de impacto
ambiental de seus projetos propostos gue possam ter sensiveis efeitos negativos na
diversidade biol6qgica, a fim de evitar ou minimizar tais efeitos e, conforme o caso,
permitir a participacao publica nesses procedimentos;

b) Tomar providéncias adequadas para assegurar que sejam devidamente levadas
em conta as consequéncias ambientais de seus programas e politicas gue possam
ter sensiveis efeitos negativos na diversidade bioldgica; (grifo nosso).

No Brasil, a introducdo das ideias e dos métodos de previsdo de impactos de
grandes projetos iniciou-se no final da década de 1970 e comeco dos anos 1980, com a
difusdo de trabalhos técnicos do Banco Mundial, que envolviam, em sua maioria, a
construgdo de hidrelétricas e sua cadeia de consequéncias ambientais®’*. Isso se deu ndo
s0 em razdo de a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), desde a Conferéncia de
Estocolmo, em 1972, ter apoiado uma politica ambiental global, que influenciou as
organizagOes financeiras internacionais a exigir o estudo de impacto ambiental para o

financiamento de projetos®’?, mas também pela pressdo exercida pelas organizacées n&o

2" SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 50-51.

2’1 AB"SABER, Aziz Nacib e MULLER-PLANTENBERG, Clarita. Previsao de impactos: o estudo de
impacto ambiental no leste, oeste e sul, experiéncias no Brasil, na Rdssia e na Alemanha. Sao Paulo:
Editora Universidade de S&o Paulo, 22 ed. 22 reimpr., 2006, p. 23 e 24.

2”2 RAMOS, Erasmo Marcos. Direito ambiental comparado (Brasil — Alemanha — EUA): uma anélise
exemplificada dos instrumentos ambientais brasileiros a luz do direito comparado. Maringa: Midiograf Il,
2009. p. 159.
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governamentais (ONGs) ambientalistas, que criticavam 0s impactos ecologicos e
socioculturais dos grandes projetos financiados, especialmente pelo Banco Mundial, a

exemplo da pavimentagdo da BR-364, que liga Cuiaba a Porto Velho®™.

Deve-se ressaltar, porém, que, apesar da nitida inspiracédo do sistema brasileiro
nos modelos adotados por outros paises, ou organismos internacionais, ele foi moldado
numa trajetéria peculiar®”*, sofrendo adaptacdes e aperfeicoamentos®”, que o diferencia
dos demais. Por essa razdo, a analise das questdes ligadas ao tema deve ter sempre em
conta a realidade nacional e o ordenamento juridico em vigor, em que pese possivel
proximidade na redacdo dos dispositivos legais brasileiros, com os do direito
comparado.

No ambito federal®’®

, a primeira lei a estabelecer a necessidade de realizacdo de
estudos de avaliacdo de impacto como ato prévio a tomada de decisdo por parte do
poder publico foi a Lei n° 6.803, de 2 de julho de 1980, que tratava do zoneamento
industrial em areas criticas de poluicdo. Essa Lei, todavia, tinha o alcance muito restrito

e setorizado.

Em 1981, com a edicdo da Lei n° 6.938, que estabeleceu a Politica Nacional de
Meio Ambiente (PNMA), por isso também conhecida como Lei da PNMA, alterou-se o
panorama normativo da protecdo e defesa do meio ambiente no Brasil. Cabe destacar
que a PNMA foi recepcionada pelo disposto no art. 225 da CF, o que demonstra a sua
atualidade e importancia >’ . A Lei da PNMA, de modo a compatibilizar o
desenvolvimento econémico-social do Pais com a preservacdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecoldgico, instituiu, como instrumentos para a sua efetivacéo, a

avaliagdo de impactos ambientais e o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou

2" SANCHEZ, Luis Enrique, 2008. Op. cit. p.55; e PEREIRA, Jodo Marcio Mendes. O banco mundial
como ator politico, intelectual e financeiro: 1944-2008. Rio de Janeiro: Civilizagdo brasileira, 2010.

p. 269.

2/ TEIXEIRA, Izabella Ménica Vieira. O uso da avaliagido ambiental estratégica no planejamento da
oferta de blocos para exploracao e producédo de petroleo e gas natural no Brasil: uma proposta. 2008.
Tese (Doutorado em Ciéncias, Planejamento energético). Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro. p. 50.

"> BURSTYN, Maria Augusta Almeida e BURSTYN, Marcel. 2006. Op. cit. p. 86.

2"® Alguns Estados, a exemplo do Estado de Sdo Paulo com a Lei estadual n® 997/76, ja possuiam
legislagdo que exigia, em certos casos, o licenciamento ambiental. (REZENDE, Leonardo Pereira.
Avancos e contradi¢Bes do licenciamento ambiental de barragens hidrelétricas. Belo Horizonte:
Forum, 2007, p. 63.)

27T ARAUJO, Ubiracy e RIOS, Aurélio Virgilio Veiga. Op. cit., 2006, p. 151; e COSTA NETO, Nicolao
Dino de C. Aspectos da tutela preventiva do meio ambiente: a avaliacdo de impacto ambiental e o
licenciamento ambiental. In: Direito Ambiental Contemporaneo. José Rubens Morato Leite, e Ney de
Barros Bello Filho (orgs.). So Paulo: Manole, 2004. p. 177 a 203. p. 202.
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potencialmente poluidoras®’®. Esses instrumentos significaram um marco no direito
ambiental brasileiro, visto que, até entdo, apenas as varidveis econdmicas eram
consideradas no desenvolvimento de projetos e empreendimentos, sem a insercédo da

preocupacdo com o meio ambiente®’®.

Cabe destacar que a terminologia utilizada pela Lei da PNMA com relacéo a
AIA foi “avaliacdo de impactos ambientais”, no plural, reconhecendo-se que 0 termo
poderia designar mais de uma tipologia de estudo ou ser utilizado em circunstancias

diversas®°

. Atualmente, o termo ‘“avaliagdo de impacto ambiental” (AIA) apresenta, na
literatura técnica, mdltiplos sentidos, ainda que todas as variantes tenham uma raiz
comum, fundada no “objetivo de antever as consequéncias futuras sobre a qualidade
ambiental de decisdes tomadas hoje”?®!. Envolve, dessa maneira, atividades distintas,
como a previsdo dos impactos potenciais de um projeto de engenharia e a identificacdo
de consequéncias de politicas, planos e programas (PPPs). Tanto é que, para diferenciar
essas espécies de AlA, passou-se a utilizar os termos “AIA de Projetos” ¢ “AIA de
PPPs”, que, posteriormente, receberam terminologias préprias, como Estudo de Impacto

Ambiental (EIA) e Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE), respectivamente.

Nesse contexto, € importante conhecer a correspondéncia dos termos na lingua
inglesa, pois as siglas utilizadas podem confundir. A Avaliacdo de Impacto Ambiental
(AlA) equivale ao termo Environmental Impact Assessment (EIA), enquanto Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) tem mais proximidade com o Environmental Impact
Statement (EIS). Na literatura técnica, pode-se encontrar, ainda, 0s termos
Environmental Impact Analysis, como EIA, e Environmental Impact Report, no sentido
de EIS, ou somente Environmental Assessment?®2. A AIA também pode ser referida
simplesmente como Impact Assessment (IA). Ante as novas tipologias especificas que
foram surgindo para cada estudo, como a AAE, que equivale a Strategic Environmental

Assessment (SEA)?®, a depender do foco que se queira atribuir ao estudo de impacto,

BArt. 99, 1l e IV.

" MILARE, Edis. Estudo prévio de impacto ambiental no Brasil. In: Previsdo de impactos: o estudo de
impacto ambiental no leste, oeste e sul, experiéncias no Brasil, na Russia e na Alemanha. Aziz Nacib
Ab’saber, e Clarita Muller-Plantenberg (orgs.). So Paulo: Editora Universidade de S&o Paulo, 22 ed. 22
reimpr., 2006, p.51-83. p. 81.

280 TEIXEIRA, Izabella Ménica Vieira. 2008. Op. cit. p. 50.

281 SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 6-7.

282 SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 66-67.

28 | AIA (International Association for Impact Assessment). What is impact assessment? Disponivel em:
< http://www.iaia.org/publicdocuments/special-publications/What%20is%201A_web.pdf >, acesso em:
set./2010b. p. 2.
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encontram-se, ainda, expressdes como avaliacdo de impacto social, avaliacdo de
impacto na salde e avaliacdo de impacto na biodiversidade, que equivalem a Social
Impact Assessment (SIA), Health Impact Assessment (HIA), e Biodiversity Impact
Assessment (BIA)?*. Se o objetivo, todavia, for enfatizar a integragdo dos diversos
estudos, costuma-se utilizar a expressdo Avaliacdo Ambiental Integrada (AAl),
correspondendo a Integrated Impact Assessment ou Sustainable Impact Assessment
(SIA). Algumas vezes, se o foco for o contexto dos impactos, pode-se utilizar também
termos como Avaliacdo de Impactos Cumulativos e Al Transfonteirico, ou Cumulative

IA e Transboundary IA, respectivamente?®®

. Ademais, apesar de 0 NEPA ndo ter
previsto o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA)?*®, acabou na pratica por exigir
documento semelhante, chamado Summary EIS.?*” Nem todos os paises, todavia,
adotam sistemas que abarcam o conjunto de estudos e tipologias citados, o que reforca a
ressalva no sentido de que, apesar de possiveis semelhancas no direito comparado, cada

ordenamento juridico deve ser analisado tendo-se em conta suas particularidades.

Ante o contexto nacional e internacional em que foi editada a Lei da PNMA e a
redacdo do seu art. 9°, Ill, é razodvel concluirmos que o instrumento avaliacdo de
impactos ambientais instituido corresponde a todos os niveis de decisdo, de projetos a
politicas, planos e programas, ou seja, € 0 género no qual é inserido ndo sé o Estudo de
Impacto Ambiental (EIA), mas também diversos outros estudos ambientais. Para a
implementacdo das demais tipologias de AIA, como a AAE, basta, portanto, a adocao
de regulamentacdo especifica nesse sentido. Ndo é necessaria qualquer alteracdo

legislativa.

Quanto ao licenciamento ambiental, a Lei da PNMA dispds, em sua redagéo

original, que:

Art. 10. A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos
e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva ou
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento por 6rgdo estadual
competente, integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras licengas exigiveis.
Art. 11. Compete a SEMA propor ao CONAMA normas e padrdes para
implantagdo, acompanhamento e fiscalizagdo do licenciamento previsto no artigo
anterior, além das que forem oriundas do proprio CONAMA.

84| AIA (International Association for Impact Assessment). O que é avaliacdo de impacto? Disponivel
em : < http://www.iaia.org/publicdocuments/special-publications/What%20is%201A_pt.pdf >, acesso em:
set./2010a. p. 2; e IAIA. 2010b. Op. cit. p. 2.

%85 | AIA. 2010a. Op. cit. p. 2; e IAIA. 2010b. Op. cit. p. 2.

286 \/ersdo resumida do EIA, em linguagem acessivel ao pablico.

87 SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 67.
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O Decreto n° 88.351, de 1° de junho de 1983?%, por sua vez, ao regulamentar a

Lei da PNMA, dispds, nos seus arts. 7° e 18, que:

Art. 7° Compete ao CONAMA:

(...)

Il - estabelecer com o apoio técnico da Secretaria Especial do Meio Ambiente
(SEMA), normas e critérios gerais para o licenciamento das atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras;

IV - determinar, quando julgar necessario, antes ou ap6s 0 respectivo
licenciamento, a realizagdo de estudo das alternativas e das possiveis
consequiéncias ambientais de projetos publicos ou privados de grande porte,
requisitando aos Orgdos a entidades da Administracdo Publica, bem como as
entidades privadas, as informacgdes indispensaveis ao exame da matéria;

Art. 18. A construgdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimento
de atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras, bem como os empreendimentos capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento do
Orgdo estadual competente, integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras
licencas legalmente exigiveis.

§ 1° Caberd ao CONAMA fixar os critérios bésicos, sequndo 0s quais serdo
exigidos estudos de impacto ambiental para fins de licenciamento, contendo, entre
outras, 0s seguintes itens:

a) - diagndstico ambiental da area;

b) - descricdo da agdo proposta e suas alternativas;

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

§ 2° O estudo de impacto ambiental serd realizado por técnicos habilitados, e
constituird Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), correndo as despesas por
conta do proponente do projeto.

§ 3° Respeitada a matéria de sigilo industrial, assim expressamente caracterizada a
pedido do interessado, 0 RIMA, devidamente fundamentado, sera acessivel ao
publico.

8 4° Resguardado o sigilo industrial, os pedidos de licenciamento, em qualquer das
suas modalidades, sua renovacao e a respectiva concessao da licenca, serdo objeto
de publicacéo resumida, paga pelo interessado, no jornal oficial do Estado e em um
periodico de grande circulacéo, regional ou local, conforme modelo aprovado pela
SEMA. (grifo nosso)

Com fundamento nesses dispositivos, bem como no art. 8° da Lei da PNMA, que
trata das suas competéncias, o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)
editou a Resolugdo n° 01/86 que, apesar de se referir, no seu predmbulo, a expressao
correspondente a AlA, trata somente da AlA de Projetos, no caso, projetos relativos a
“atividades modificadoras do meio ambiente”, como consta do caput do art. 2°

Estabelece a Resolucdo que®®® o licenciamento de atividades modificadoras do meio

288 posteriormente revogado pelo Decreto n® 99.274, de 06 de junho de 1990, que manteve tais
dispositivos.
9 Art. 20
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ambiente passaria a depender de elaboracdo de estudo de impacto ambiental (EIA) e

respectivo relatério de impacto ambiental (RIMA)%®

. Essa vinculagdo da AIA ao
processo de licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades terminou por
focar a sua aplicacdo apenas a projetos, 0 que acabou por restringir, na pratica, a
utilizacdo do instrumento a esses casos’™. Desse modo, a AIA voltada a instancias
estratégicas de planejamento, como planos e programas, acabou por se limitar a
experiéncias pontuais **, e ndo foi, até hoje, regulamentada. Também por essa

vinculacdo, verifica-se certa confusao®”

existente na doutrina entre as terminologias
AIA e EIA. No caso brasileiro, o EIA é apenas uma das formas de AIA®**, de
abrangéncia restrita ao licenciamento de obra ou atividade que possa causar
significativa degradagdo ao meio ambiente, conforme disciplina o art. 225, IV, da
CF/88. Nesse contexto, ndo se concorda, no ambito do presente trabalho, com o
entendimento pelo qual a AlA constante do art. 92, Ill, da Lei da PNMA, equivaleria
somente ao EIA, ou seja, a AIA de Projetos, o que afastaria dessa previsdo legal
qualquer outra forma de AIA. Por outro lado, a previsdéo da AIA no ambito do
licenciamento ambiental tem o mérito de deixar clara a sua visdo de instrumento para a

tomada de deciséo, o que ndo constava de modo expresso da Lei da PNMA.

Para a triagem das atividades que tenham o potencial de causar impactos
ambientais significativos, as diversas legislagbes costumam utilizar o0s seguintes
critérios: a) listas positivas; b) listas negativas; c) porte do empreendimento; d)
localizacdo; e ) recursos naturais potencialmente afetados®*. No caso brasileiro, a
Resolucdo CONAMA n° 01/86 apresenta, em seu art. 2°, um rol de atividades em que o
estudo seria, em tese, obrigatério, isto €, uma lista positiva, que seria meramente

exemplificativa, como reconhece a maior parte da doutrina®®.

20 por essa correlagdo entre EIA e RIMA, costuma-se fazer referéncia as duas siglas em conjunto:
“EIA/RIMA”

PIBURSTYN, Maria Augusta Almeida e BURSTYN, Marcel. 2006. Op. cit. p. 92.

2 TEIXEIRA, Izabella Ménica Vieira. 2008. Op. cit. p. 50.

2% A exemplo de: COSTA NETO, Nicolao Dino de C. 2004. Op. cit. p. 180; BENJAMIN, Antonio
Herman. 1992. Op. cit. p. 39; e Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do Acérddo n® 2212/2009 —
Plenario.

2% Como a AAE, estudo de viabilidade ambiental, relatério ambiental preliminar, relatério do controle
ambiental, etc. (LEUZINGER, Marcia e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 51).

2% SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 98.

2% Nesse sentido: MACHADO, Paulo Affonso Leme. 2004. Op. cit. p. 213; LEUZINGER, Mércia, e
CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 52; ALONSO JR., Hamilton. Competéncia para o licenciamento
ambiental. In: Aspectos juridicos do licenciamento ambiental. Hamilton Alonso Jr. et. al. 22 ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 38-50. p. 39.
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A CF de 1988, por seu turno, ao constitucionalizar a exigéncia do EIA, deixou
claro que tal estudo deve ser aplicado somente aos casos passiveis de ensejar
significativa degradacdo ambiental, e ndo a qualquer atividade modificadora do meio
ambiente, como consta, de modo muito genérico, na Resolucio CONAMA n° 01/86,
apesar de o Decreto n°® 88.851/1983 ja trazer a expressdo “identificacdo, analise e
previsdo dos impactos significativos, positivos e negativos™®’. As discussdes realizadas
durante a Assembleia Nacional Constituinte demonstram ainda que a preocupacao da
constitucionalizacdo do tema esteve vinculada apenas a efetividade dos estudos de
impacto ambiental dos grandes projetos publicos, de modo que deixassem de ser
simples documentos a acompanhar as solicitagdes de empréstimo ao Banco Mundial®®,

ndo envolvendo niveis mais estratégicos da AlA.

Ressalta-se, ademais, que o EIA, do modo como implantado no Brasil, € um
estudo claramente voltado para grandes projetos e empreendimentos, inclusive com a
realizacdo de audiéncias publicas. A banalizacdo de sua aplicacdo a toda e qualquer
atividade, mesmo que o impacto ndo seja significativo, pode tornad-lo ineficaz.
Outrossim, com o desenvolvimento técnico, atividades podem deixar de ser
consideradas como potencialmente causadoras de significativo impacto, passando-se da
exigéncia do EIA a outras tipologias de estudos mais simplificadas, especificas e

adaptadas a cada caso.

Com isso, defende-se, neste trabalho, que se deve exigir o EIA as atividades
constantes do rol do art. 2° da Resolugdo CONAMA n° 1/86, sempre que verificada
hipotese de empreendimento passivel de causar significativo impacto ambiental,
conforme estabelecido na Constituicdo, o que demanda exame a luz dos casos concretos
pelo 6rgdo licenciador competente. Nessa esteira, destaca-se um exemplo de como o rol
do art. 2° da Resolucdo CONAMA n° 01/86 necessita de interpretacdo concreta para sua
aplicacdo. O inciso XIV desse artigo dispde que o licenciamento da “exploragédo
econdmica de madeira ou de lenha, em areas acima de 100 hectares ou menores, quando
atingir areas significativas em termos percentuais ou de importancia do ponto de vista
ambiental” depende, em tese, do EIA. Deve-se, entéo, exigir EIA para a aprovacgdo de
um plano de manejo florestal sustentavel (PMFS), visando a exploragdo econémica de

madeira numa area de 150 hectares? A exploragdo madeireira, via PMFS, pode ser

“T Art. 18, § 1°, c.
% ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimarées. 2009. Op. cit. p. 463.
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enquadrada como atividade potencialmente causadora de significativo impacto ou a
norma aplica-se somente as hipoteses de corte raso? No caso de madeira plantada fora
da reserva legal e area de preservacdo permanente (APP), também seria necessario
exigir o EIA para areas superiores a 100 ha? Como se pode perceber, a aplicagdo do
dispositivo ndo pode ser realizada sem uma interpretacdo sistematica. O dispositivo ndo

deve, portanto, ser tomado literalmente.

Destaca-se, ainda, com relagdo a Resolucgdo CONAMA n° 01/86, a discussdo
doutrinaria quanto a sua recep¢do ou nao pela CF/88, ante a determinagéo constante do
inciso 1V, do 8 1°, do art. 225, de edicdo de lei para a exigéncia do EIA e do disposto no
art. 25 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), que estabelece a
revogacéo, a partir de 180 dias da promulgacdo da CF/88, dos dispositivos legais que
atribuiam ou delegavam a 6rgao do Poder Executivo competéncia assinalada pela CF ao
Congresso Nacional, no que tange a sua acdo normativa. Em defesa da recepcdo da
Resolugdo CONAMA n° 01/86 pela CF/88, tem-se o posicionamento doutrindrio no
sentido de que o art. 25 do ADCT alcancaria as normas de delegacdo, e ndo os atos
normativos decorrentes delas que tenham sido expedidos antes da sua promulgacdo®®®.
Considera-se ser esse 0 entendimento mais correto, com as ressalvas quanto ao escopo
do seu art. 2° antes delineadas. Assim, enquanto ndo editada lei disciplinando o assunto,
entende-se que continua sendo aplicavel a Resolugdo CONAMA n° 01/86.

O licenciamento ambiental, por sua vez, nem sempre dependera da realizacdo do
EIA, pois quando n&o envolver atividade ou empreendimento potencialmente causador
de significativa degradacdo ao meio ambiente, podera ter por fundamento outras
espécies de estudos ambientais. Desde a instituicdo do licenciamento ambiental pela Lei
da PNMA, a sua conformacdo juridica tem sofrido constante desenvolvimento. As
principais normas gerais®*® que regem atualmente o licenciamento ambiental sdo a
prépria Lei n° 6.938/1981 e Decreto regulamentador n® 99.274/1990, bem como as
Resolugdes CONAMA n° 01/86, ja tratada, a n° 09/87, que disciplina a realizacdo das
audiéncias publicas no ambito do EIA, e a n® 237/97°% que dispde sobre o seu
procedimento e competéncia. Nesse ponto, destaca-se que o Anexo a Resolugdo n°

29 | EUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 53.

300 Em defesa da legalidade das Resolucdes do CONAMA e da sua caracterizagio como normas gerais
temos, por exemplo: MILARE, Edis. 2006. Op. cit., p. 61; LEUZINGER, Marcia, e CUREAU, Sandra.
2008. Op. cit. p. 61.

%01 Derrogada, em parte, pela LC n® 140/2011, com relagéo aos artigos que tratavam da competéncia para
o licenciamento.
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237/97 traz rol exemplificativo de atividades sujeitas ao licenciamento ambiental, que
somente serdo objeto de EIA caso configurado o significativo impacto, podendo ser
objeto de estudos e procedimentos mais simplificados.

Recentemente, em dezembro de 2011, foi editada a Lei Complementar (LC) n°
140, que regulamenta os incisos 111, VI e VII do art. 23%* da CF/88, que trata da
competéncia comum da Unido, estados e municipios quanto as questdes ambientais.
Conforme disposto no art. 2°, I, da LC n° 140/2011, o licenciamento ambiental é o
procedimento administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental. O licenciamento ambiental visa,
portanto, exercer um controle prévio e acompanhar as atividades humanas capazes de
gerar impactos sobre o meio ambiente, de modo a assegurar a qualidade de vida da
populacdo e promover o desenvolvimento sustentavel, ao buscar conjugar a eficiéncia
econdmica e a justica social & protecdo ambiental®®. De tal sorte, o licenciamento e o
estudo de impacto ambiental sdo os mais importantes instrumentos de carater preventivo
da gestdo ambiental, constituindo-se nos principais mecanismos para gque as questdes
socioeconémicas e ambientais sejam integradas ao complexo de fatores que influenciam

a tomada de decisdo por parte da Administragdo*.

Por fim, cabe destacar que a Lei de Crimes Ambientais (Lei n° 9.605/1998)

dispde sobre os seguintes crimes relacionados ao licenciamento ambiental:

Art. 60. Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em qualquer parte
do territério nacional, estabelecimentos, obras ou servicos potencialmente
poluidores, sem licenca ou autorizacdo dos 6érgdos ambientais competentes, ou
contrariando as normas legais e regulamentares pertinentes:

Pena - detencdo, de um a seis meses, ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente.

Art. 66. Fazer o funcionario publico afirmacéo falsa ou enganosa, omitir a verdade,
sonegar informacdes ou dados técnico-cientificos em procedimentos de autorizagao
ou de licenciamento ambiental:

Pena - reclusdo, de um a trés anos, e multa.

%02 Conforme previsdo constante do seu paragrafo Gnico: “Leis complementares fixardo normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional”.

383 EARIAS, Talden. Aspectos gerais do licenciamento ambiental. Disponivel em: <http://www.esmarn
.org.br/ojs/index.php/revista_teste/article/viewFile/261/297>, acesso em: jul./2010. p. 3.

** BURSTYN, Maria Augusta Almeida e BURSTYN, Marcel. 2006. Op. cit., p. 92 e 93; e BENJAMIN,
Antonio Herman. 1992. Op. cit., p. 31 e 38.
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Art. 67. Conceder o funcionario publico licenga, autorizagdo ou permissdo em
desacordo com as normas ambientais, para as atividades, obras ou servi¢os cuja
realizacdo depende de ato autorizativo do Poder Publico:

Pena - detencdo, de um a trés anos, e multa.

Paragrafo Unico. Se o crime é culposo, a pena é de trés meses a um ano de
detencdo, sem prejuizo da multa.

Art. 69-A. Elaborar ou apresentar, no licenciamento, concessdo florestal ou
qualquer outro procedimento administrativo, estudo, laudo ou relatério ambiental
total ou parcialmente falso ou enganoso, inclusive por omiss&o:

Pena - reclusdo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa

8§ 1° Se o crime é culposo:

Pena - detencdo, de 1 (um) a 3 (trés) anos.

§ 2° A pena é aumentada de 1/3 (um terco) a 2/3 (dois tercos), se hd dano
significativo ao meio ambiente, em decorréncia do uso da informacdo falsa,
incompleta ou enganosa.

O Decreto n° 6.514/2008, por sua vez, considera infracdo ambiental:

Art. 66. Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar estabelecimentos,
atividades, obras ou servigos utilizadores de recursos ambientais, considerados
efetiva ou potencialmente poluidores, sem licenca ou autorizacdo dos 0Orgdos
ambientais competentes, em desacordo com a licenga obtida ou contrariando as
normas legais e regulamentos pertinentes:

Multa de R$ 500,00 (quinhentos reais) a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais).
Paréagrafo Unico. Incorre nas mesmas multas quem:

| - constrdi, reforma, amplia, instala ou faz funcionar estabelecimento, obra ou
servico sujeito a licenciamento ambiental localizado em unidade de conservagao ou
em sua zona de amortecimento, ou em areas de prote¢do de mananciais legalmente
estabelecidas, sem anuéncia do respectivo 6rgdo gestor; e

Il - deixa de atender a condicionantes estabelecidas na licenca ambiental.

Com relacdo aos empreendimentos e atividades que ndo tenham observado as
exigéncias ambientais, foi inserido, pela Medida Proviséria n® 1.949/2000, o art. 79-A
na Lei de Crimes Ambientais, que prevé a celebracdo de termo de compromisso com o
6rgdo ambiental, visando permitir a adogéo das providéncias necessarias a adequacao do
empreendimento as exigéncias impostas pelas autoridades ambientais competentes. O
Supremo Tribunal Federal (STF), todavia, julgando a medida cautelar na ADI n° 2.083,
em face de tal artigo, entendeu que somente poderia ser aplicado aos empreendimentos
e atividades que ndo existiam antes da entrada em vigor da Lei n® 9.605/1998, e ndo aos

empreendimentos novos, atribuindo interpretacdo conforme ao dispositivo.

Realizada a contextualizacdo do licenciamento e do estudo de impacto ambiental

no Brasil, passa-se a analise dos procedimentos aplicaveis.
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3.2 PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

Além das normas citadas no item 3.1, o procedimento administrativo do
licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos passiveis de causar
significativo impacto ambiental deve observar, ainda, o disposto na Lei n°® 9.784/1999,
que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, no
que couber. Ademais, em sendo competéncia estadual ou municipal, podem existir
normas especificas de tais entes federativos, tratando do tema, além de normas
aplicaveis somente a certas tipologias de empreendimentos. Nesta secdo, todavia, em
razdo do objeto do presente trabalho, serdo analisados apenas 0s procedimentos gerais,
com a ressalva quanto a existéncia de procedimentos diferenciados nos &mbitos estadual

ou municipal, e por tipologia.

A primeira questdo envolvendo o procedimento de licenciamento ambiental diz
respeito a definicdo do 6rgdo competente. Essa questdo € uma das que mais suscita
divergéncias na doutrina ambiental brasileira, ensejando conflitos, positivos e negativos,
verificados entre os 6rgdos federal, estaduais e municipais integrantes do SISNAMA,
que, invariavelmente, implicam a sua judicializacdo. Nessa conjuntura, a edicdo da lei
complementar prevista no paragrafo unico do art. 23 da CF sempre foi indicada como
meio para a solucédo desses conflitos, o que somente ocorreu em dezembro de 2011, com
a citada LC n° 140. Por ser muito recente, todavia, ainda nao é possivel aferirmos se a
edicdo da LC sera suficiente para a resolucdo da tormentosa questdo da competéncia
para licenciar. No ambito do presente trabalho, todavia, ndo serdo abordados os aspectos
relativos a fixacdo da competéncia para o licenciamento ambiental, pois o fato do érgdo
licenciador ser federal, estadual ou municipal ndo altera as discussdes relativas a

compensacdo ambiental.

Definido o 6rgdo licenciador, conforme critérios da LC n° 140/2011, e
protocolado o pedido de licenga ambiental, deve-se verificar a potencial significancia do
impacto, 0 que exige a realizagdo de EIA. Para tanto, pode, inclusive, ser necessaria a
realizacdo de estudos prévios, a fim de se constatar o enquadramento do
empreendimento ou atividade nas hipoteses de realiza¢do obrigatoria do EIA, isto €, nos
casos de significativo impacto ambiental. Em ndo sendo hipotese de aplicacdo do EIA,
outros estudos ambientais poderdo ser exigidos, a fim de subsidiar a analise da licenca

requerida, tais como: “relatério ambiental, plano ¢ projeto de controle ambiental,
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relatorio ambiental preliminar, diagnostico ambiental, plano de manejo, plano de

- , ,qe .. . 305
recuperagdo de area degradada e analise preliminar de risco”".

Se o empreendimento afetar UC especifica ou sua zona de amortecimento, o
licenciamento ambiental, no caso de significativo impacto, dependerd ainda de

autorizacdo do 6rgéo gestor da unidade®®

. Quando o impacto se der sobre areas de
responsabilidade de outros 6rgdos ou entidades, como no caso da Fundagdo Nacional do
indio (FUNAL), com relagéo as terras indigenas, sera necessaria também a oitiva desses
Orgaos.

O EIA devera ser elaborado por equipe multidisciplinar habilitada responsavel
tecnicamente pelos resultados apresentados®®’, e os seus custos correrdo a conta do
proponente do projeto, inclusive os de acompanhamento e monitoramento dos
impactos®®. Consoante o disposto no art. 17, I, da Lei da PNMA, é obrigatério o
registro no Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental das pessoas fisicas ou juridicas que se dediquem a consultoria técnica sobre
problemas ecoldgicos e ambientais, ou seja, é necessario que a equipe responsavel pelo

EIA obtenha o respectivo cadastro.

Para realizacdo do EIA, o orgdo licenciador elaborara termo de referéncia (TR)
indicando as diretrizes especificas a serem observadas no caso, seu conteldo,
abrangéncia, métodos e estrutura®”®. Conforme Resolucdo CONAMA n° 01/86, deve o

EIA observar, ainda, as diretrizes gerais e atividades técnicas a seguir:

| - Contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e de localizacdo de projeto,
confrontando-as com a hipdtese de ndo execucdo do projeto;

Il - Identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais gerados nas fases
de implantacdo e operacdo da atividade;

Il - Definir os limites da area geografica a ser direta ou indiretamente afetada
pelos impactos, denominada area de influéncia do projeto, considerando, em todos
0s casos, a bacia hidrografica na qual se localiza;

IV - Considerar os planos e programas governamentais, propostos e em
implantacdo na é&rea de influéncia do projeto, e sua compatibilidade.®?® (grifo
Nosso)

| - Diagnostico ambiental da area de influéncia do projeto completa descricdo e
andlise dos recursos ambientais e suas interacdes, tal como existem, de modo a

305 Art. 1°, 111, da Resolugio CONAMA n° 237/97.
%% Art. 36 e § 3° da Lei do SNUC.

07 Art. 7° da Resolugdo CONAMA ne 01/86.

308 Art. 8° da Resolugdo CONAMA ne 01/86.

*% SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 464.
310 Art. 5°
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caracterizar a situagdo ambiental da area, antes da implantacdo do projeto,
considerando:

a) o meio fisico - o subsolo, as aguas, o ar e o clima, destacando 0s recursos
minerais, a topografia, os tipos e aptiddes do solo, os corpos d'dgua, o regime
hidrolégico, as correntes marinhas, as correntes atmosféricas;

b) o meio biol6gico e 0s ecossistemas naturais - a fauna e a flora, destacando as
espécies indicadoras da qualidade ambiental, de valor cientifico e econémico, raras
e ameacadas de extin¢do e as areas de preservacdo permanente;

€) 0 meio sécio-econdmico - 0 uso e ocupacdo do solo, 0s usos da &dgua e a socio-
economia, destacando os sitios e monumentos arqueoldgicos, historicos e culturais
da comunidade, as relagdes de dependéncia entre a sociedade local, os recursos
ambientais e a potencial utilizacio futura desses recursos.

Il - Andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas, através de
identificacdo, previsdo da magnitude e interpretacdo da importancia dos provaveis
impactos relevantes, discriminando: 0s impactos positivos e negativos (benéficos e
adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e longo prazos, temporarios e
permanentes; seu grau de reversibilidade; suas propriedades cumulativas e
sinérgicas; a distribuicdo dos &nus e beneficios sociais.

11 - Definicdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos, entre elas os
equipamentos de controle e sistemas de tratamento de despejos, avaliando a
eficiéncia de cada uma delas.

IV - Elaboracéo do programa de acompanhamento e monitoramento (0s impactos
positivos e negativos, indicando os fatores e pardmetros a serem considerados)®".
(grifo nosso)

Destaca-se, entretanto, que, em razdo de a atribuicdo da responsabilidade da
realizacdo do EIA caber ao préprio empreendedor, algumas exigéncias elencadas podem
depender de dados ndo disponiveis ao agente privado, a exemplo da compatibilizacdo
do projeto com planos e programas governamentais e impactos cumulativos e sinérgicos
envolvendo outros projetos. Ademais, o EIA encontra limitacdes inerentes a sua propria
dimensao, pois € focado a um empreendimento especifico, o que dificulta a analise em
profundidade das possiveis alternativas tecnoldgicas e de localizacdo, considerando-se
0s impactos cumulativos, sinérgicos e indiretos que os envolvem, e cuja mitigacdo
requer acao governamental coordenada que ndo ha como ser adotada em nivel de
projeto®?. A institucionalizacdo da Avaliagdo Ambiental Estratégica e da Avaliacdo
Ambiental Integrada poderia, nesse contexto, agregar essas variaveis e informacdes de
modo muito mais consistente, além de possibilitar a discusséo de questdes que hoje sdo
apresentadas no EIA, mas na realidade referem-se a decisGes tomadas anteriormente ou
decorrentes da mera continuidade de politicas publicas ja estabelecidas, que a analise de

um sé projeto ndo tem o conddo de modificar.

311

Art. 6°
12 SANCHEZ, Luiz Enrique. Avaliagdo ambiental estratégica e sua aplicacdo no Brasil. Disponivel
em: <http://www.iea.usp.br/iea/aaeartigo.pdf>, acesso em: set./2010. p. 4.
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Apresentado o EIA, conforme TR, compete ao 6rgéo licenciador promover a sua
analise e realizar vistorias técnicas, quando necessarias®!®, podendo exigir a sua
complementacdo ao empreendedor, uma Unica vez, ressalvadas as decorrentes de fatos
novos®'*. As exigéncias de complementacdo de informacdes, documentos ou estudos,
por sua vez, suspendem o prazo do licenciamento, que continua a fluir somente apos o

seu cumprimento integral®™.

Quanto a duracdo do processo de licenciamento, pode o 6rgdo ambiental
competente estabelecer prazos de andlise diferenciados, para cada modalidade de
licenca, e em funcdo das peculiaridades da atividade, e formulacdo de exigéncias
complementares, desde que observado o maximo de doze meses, a contar do protocolo
do requerimento até o seu deferimento ou indeferimento, nos casos de realizagdo de EIA
ou audiéncia publica, e de seis meses para os demais. Os prazos podem ser alterados,
mediante justificativa e concordancia do empreendedor®®. O decurso do prazo sem a
emissdo da licenca, contudo, ndo implica a sua emissdo tacita ou a autorizagdo para a
pratica de ato que dela dependa ou decorra®"’, instalando-se, apenas, a competéncia
supletiva definida na LC n°® 140/2011. O pedido de renovacdo de licenca, por sua vez,

deve ser requerido com a antecedéncia minima de 120 dias da sua expiragdo™'.

Concluido o EIA, deve-se elaborar o relatorio de impacto ambiental (RIMA),
refletindo-se as suas conclusdes de modo claro, objetivo e acessivel, de modo que se

possam compreender as vantagens e desvantagens do projeto, bem como as

319

consequéncias ambientais de sua implementacéo Seu contetdo minimo deve

contemplar:

I - Os objetivos e justificativas do projeto, sua relacdo e compatibilidade com as
politicas setoriais, planos e programas governamentais;

Il - A descricdo do projeto e suas alternativas tecnolégicas e locacionais,
especificando para cada um deles, nas fases de construcdo e operacdo a area de
influéncia, as matérias primas, e mao-de-obra, as fontes de energia, 0s processos e
técnica operacionais, os provaveis efluentes, emissfes, residuos de energia, 0s
empregos diretos e indiretos a serem gerados;

Il - A sintese dos resultados dos estudos de diagnésticos ambiental da area de
influéncia do projeto;

313 Art. 10, 111 da Resolugdo CONAMA n° 237/97.

14 Art. 14, § 1°,da LC n° 140/2011.

315 Art. 14, § 2°, da LC n° 140/2011.

315 Art. 14, e § 2°, da Resolugdo CONAMA ne° 237/97.

317 Art. 14, § 3°, da LC n° 140/2011

318 Art. 14, § 4°, da LC n° 140/2011

319 Art. 9°, paragrafo Unico, da Resolugdo CONAMA n° 01/86.
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IV - A descricdo dos provaveis impactos ambientais da implantacao e operacao da
atividade, considerando o projeto, suas alternativas, 0s horizontes de tempo de
incidéncia dos impactos e indicando os métodos, técnicas e critérios adotados para
sua identificacdo, quantificagéo e interpretacéo;

V - A caracterizacdo da qualidade ambiental futura da area de influéncia,
comparando as diferentes situacfes da adocdo do projeto e suas alternativas, bem
como com a hipétese de sua néo realizacéo;

VI - A descricdo do efeito esperado das medidas mitigadoras previstas em relacéo
aos impactos negativos, mencionando aqueles que ndao puderam ser evitados, € 0
grau de alteracéo esperado;

VII - O programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos;

VIl - Recomendacdo quanto a alternativa mais favordvel (conclusdes e

comentérios de ordem geral)*®.

As audiéncias publicas a serem realizadas no ambito do EIA “tem por finalidade
expor aos interessados o conteudo do produto em andlise e do seu referido RIMA,

99321 e

dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestdes a respeito
devem seguir o disposto na Resolucdo CONAMA n° 09/87. Seréo promovidas sempre
que se julgar necessario ou quando houver solicitacdo de entidade civil, do Ministério
Piblico ou de 50 ou mais cidad&os, em local acessivel aos interessados®?. Deve ser
comunicada com antecedéncia minima de 45 dias, por meio de edital anunciado na
imprensa local. A sua néo realizagéo, caso solicitada, invalida a licenca eventualmente

323

concedida®”. Caso o tema seja complexo, bem como em funcdo da localizacdo

geogréfica dos solicitantes, podera haver mais de uma audiéncia publica®*.

Apos a realizacdo da audiéncia publica, o 6rgdo ambiental competente podera
solicitar esclarecimentos e complementagbes ao empreendedor ®**. Emitido parecer

técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico, deve-se deferir ou indeferir o

pedido de licenca, por meio de decisdo fundamentada, dando-se a devida publicidade®?.

As espécies de licenca ambiental previstas sao:

| - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concepgéo, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a
serem atendidos nas préximas fases de sua implementacao;

Il - Licenca de Instalacdo (LI) - autoriza a instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas e

320 Art. 9° da Resolucdo CONAMA n° 01/86.

321 Art. 1° da Resolucdo CONAMA n° 09/87.

322 Art. 29, e § 4° da Resolugdo CONAMA n° 09/87.

3 Art. 20, 8§ 1° e 2° da Resolugdo CONAMA ne 09/87.
% Art. 2°, §5° da Resolugdo CONAMA n° 09/87

> Art. 10, 1V, da Resolugdo CONAMA n° 237/97.

2% Art. 10, VIl e V111, da Resolugdo CONAMA n° 237/97.
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projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante;

Il - Licenca de Operacdo (LO) - autoriza a operacdo da atividade ou
empreendimento, ap6s a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das
licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes

determinados para a operagao®”’.

Essas licencas poderdo ser expedidas isolada ou sucessivamente, conforme a

natureza, caracteristicas e fase do empreendimento®?

. Podem, ainda, ser definidas
licencas ambientais especificas, em razdo da natureza e das peculiaridades da atividade,
bem como da necessidade de compatibilizagdo do licenciamento com as etapas de
planejamento, implantacéo e operacéo dos empreendimentos®”®. Cabe destacar, nesse
contexto, que a Lei da PNMA instituiu taxas referentes as licencas ambientais,
conforme disposto no seu anexo. Ademais, sempre que o empreendimento afetar
unidade de conservacdo especifica ou sua zona de amortecimento, a licenca somente

podera ser concedida caso 0 6rgdo gestor da UC autorize®*°.

As principais ag0es que envolvem o licenciamento e o EIA quanto ao controle
dos impactos ambientais podem ser resumidas na seguinte ordem de preferéncia, cujas
atividades constardo das condicionantes de cada licenca: a) evitar impactos e prevenir
riscos; b) reduzir ou minimizar impactos negativos; ¢) compensar impactos negativos
ndo passiveis de serem evitados ou reduzidos; e d) recuperar o ambiente degradado ao

final de cada etapa®*!

. Assim, a regulacdo do impacto ambiental de projetos econémicos
de desenvolvimento se da por meio da avaliacdo estimada do impacto que o
empreendimento ird causar no ambiente, adotando-se uma hierarquia de medidas para
alivia-10®*2. O primeiro passo é evitar o préprio impacto, procurando-se, por exemplo,
alternativas locacionais para o desenvolvimento do projeto, em que este possa ser

menos severo. Apds a determinacdo do local do empreendimento, passa-se a adogdo de

27 Art. 8° da Resolucio CONAMA ne 237/97.

328 Art. 8, paragrafo tnico, da Resolugio CONAMA n° 237/97.

2% Art. 9° da Resolucio CONAMA ne 237/97.

%0 Art. 36, § 3° da Lei n° 9.985/2000.

*' SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 339.

%32 MOILANEN, Atte.; TEEFFELEN, A. J. A. van; BEN-HAIM, Yakov, e FERRIER, Simon. How much
compensation is enough? A framework for incorporating uncertainty and time discounting when
calculating offset ratios for impacted habitat. In: Restoration Ecology. Vol. 17. n. 4, jul./2009, p. 470-
478. p. 470.

82



medidas visando minimizar ou reduzir os seus efeitos, bem como compensar aqueles
inevitaveis®®.

As condicionantes de cada licenca expedida referem-se, desse modo, as
chamadas medidas mitigatorias, ou de atenuacdo, e as compensatorias, a serem adotadas
guanto aos impactos passiveis ou ndo de serem reduzidos ou minimizados. As de cunho
mitigatorio tratam das agdes que visem reduzir a magnitude ou importancia de impactos
adversos, enquanto as compensatdrias tém por finalidade compensar a perda de um bem
ou funcdo ambiental que ndo podem ser minimizados ou evitados®**. Destaca-se que
essas medidas podem ser impostas antes mesmo de qualquer alteracdo no ambiente,

inclusive como requisito para a emissdo da licenca prévia.

Entre os impactos ndo mitigaveis, podemos citar, por exemplo, a perda da
biodiversidade em razdo da construcdo de uma usina hidrelétrica (UHE), cuja
instalacdo, invariavelmente, implica o alagamento de grandes extensGes de areas
biodiversas. Nesse contexto, ressalte-se, como visto, que a instituicdo e manutencéo de
unidades de conservacdo, com destaque para as de protecdo integral, tem sido
consideradas a mais eficiente forma de promover conservacdo da biodiversidade.
Assim, como medida de compensacéo de tal perda, em face da instalagdo de uma UHE,
nada obstaria que o 6rgdo ambiental licenciador impusesse ao empreendedor a
manutencdo de uma UC em area representativa da futuramente alagada, o que poderia

ser feito sem qualquer alteracdo normativa especifica.

Essa compensacdo pelo dano inevitavel a biodiversidade é comumente chamada,
na doutrina estrangeira, de biodiversity offset, e envolve a designacdo de areas para a
compensacdo, que sejam representativas, ou onde ja se pratiquem atividades de
conservacdo de habitat, a fim de equilibrar a perda de biodiversidade em outros

lugares®*®.

Cabe esclarecer, neste ponto, que o termo mitigacdo costuma ser utilizado para
designar praticas diversas na Europa e nos EUA, o0 que pode dar ensejo a certa confuséo
na leitura de textos da doutrina estrangeira. Enquanto, na Europa, mitigar corresponde a

minimizacdo e reducdo de impactos, nos EUA mitigar abrange ndo sé tais acdes, mas

*3 MOILANEN, Atte.; TEEFFELEN, A. J. A. van; BEN-HAIM, Yakov, e FERRIER, Simon. 2009, Op.
cit. p. 470.

**SANCHEZ, Luis Enrique. 2008. Op. cit. p. 463.

** MOILANEN, Atte.; TEEFFELEN, A. J. A. van; BEN-HAIM, Yakov, e FERRIER, Simon. 2009, Op.
cit. p. 470
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também as de compensacdo, aplicando-se o0s termos mitigacdo e compensacéo
indistintamente®*. J4 os termos mitigation hierarchy ou mitigation measures referem-se
a ideia de que se deve observar a seguinte ordem quanto ao tratamento dos impactos

337 Assim, a

ambientais: a) evitar ou prevenir; b) minimizar ou reduzir; e ¢) compensar
compensacdo é a Ultima medida adotada na hierarquia das acdes mitigatorias®*® em

sentido amplo.

Desse modo, 0s impactos previstos no EIA devem ser objeto de medidas
mitigatérias ou compensatorias, conforme o caso, 0 que nao significa afastar a
responsabilidade civil objetiva quanto aos eventuais danos ambientais que possam vir a
ocorrer em razdo da implantagdo do empreendimento ou atividade, que ndo tenham sido
previstos e mitigados ou compensados. Assim, o fato de existir licenca ambiental
expedida regularmente ndo retira do empreendedor a responsabilidade pelo dano

ambiental e respectiva reparacao.

Expedida uma licenca, pode o 6rgdo ambiental competente, mediante decisdo
motivada, alterar as condicionantes ou as medidas de controle e adequacdo e até mesmo
suspendé-la ou canceld-la, quando ocorrer: a) violacdo ou inadequacdo de
condicionantes ou normas legais; b) omissdo ou falsa descricdo de informacdes
relevantes que subsidiaram a sua emissdo; e C) superveniéncia de graves riscos

ambientais e de saiude®®,

Em razdo desse carater nao definitivo da licenca ambiental, verifica-se discussao
doutrinaria acerca de sua natureza juridica, ou seja, se se trata de licenca ou autorizacédo
nos moldes do direito administrativo. Na realidade, a licenca ambiental ndo corresponde
a licenga ou autorizagdo administrativa, pois, além de ndo deter natureza precéria,

revogavel a qualquer tempo, por conveniéncia e oportunidade da Administracéo,

336 CAMPHORA, Ana Lucia. Ambiente institucional da compensag&o ambiental de que trata o artigo
36 da lei federal 9.985/2000: da necessidade de governanca regulatoria. 2008. Tese (Doutorado em
Ciéncias, Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade). Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro. p. 60.

%7 QUETIER, Fabien; e LAVOREL, Sandra. Assessing ecological equivalence in biodiversity offset
schemes: key issues and solutions. 2011. Disponivel em: <http://www.sciencedirect.
com/science/article/pii/S0006320711003478>; acesso em: jan./2011. p. 1.

%% BROWNLIE, Susie, e BOTHA, Mark. Biodiversity offsets: adding to conservation estate, or “no net
loss”? Impact Assessment and project appraisal. n. 27(3), set./2009. p. 227-231. p. 229; WALE,
Edilegnaw; e YALEW, Asmare. On biodiversity impact assessment: the rationale, conceptual challenges
and implications for future EIA. 2010. Disponivel em: <http://connection.ebscohost.
com/c/articles/48722078/biodiversity-impact-assessment-rationale-conceptual-challenges-implications-
future-eia>; acesso em: jan./2011. p. 3.

% Art. 19 da Resolucio CONAMA n° 237/97.

84



também n&o é ato vinculado, tendo prazo de validade e possibilidade de renovagdo*. E,

portanto, ato regido pelo direito ambiental, consoante suas normas e principios
especificos, ainda que o termo seja também utilizado, com outra conotacdo, no direito

administrativo.

Por fim, ressalta-se que a concessao de eventual licenca ambiental ndo encerra o
processo de licenciamento, visto que o acompanhamento e 0 monitoramento da
atividade sdo partes relevantes e integrantes do procedimento, sem as quais deixa de
exercer o seu papel de instrumento de gestdo ambiental®**. Além disso, ndo se deve
esquecer que a desativacdo de atividades ou empreendimentos também pode depender
da avaliagdo dos impactos que essas medidas poderdo causar, 0 que demanda, muitas

vezes, novos estudos e, por vezes, licenciamento especifico.

*** LEUZINGER, Marcia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 57.
*' TEIXEIRA, Izabella Mdnica Vieira. 2008. Op. cit. p. 54.
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CAPITULO 4

A COMPENSACAO AMBIENTAL NA LEI DO SNUC

Este capitulo trata da compensacdo ambiental prevista no art. 36 da Lei n°
9.985/2000. Objetiva analisar se as principais discussfes que dificultam a sua
implementacao envolvem a falta de compreensdo sobre a sua natureza. Para tanto, trata-
se inicialmente dos antecedentes do instituto, a fim de sustentar a anélise posterior da
sua natureza juridica. Apo0s, passa-se a discorrer sobre as principais discussdes

envolvendo o tema em curso no STF e no TCU, tomando-se por base essas premissas.

4.1 ANTECEDENTES

A andlise das normas que antecederam a compensacdo ambiental do art. 36 do
SNUC importa para a compreensdo da sua construcdo ao longo do tempo, bem como da

caracterizacdo da natureza juridica.

4.1.1 Resolugdo CONAMA n° 10/87

O atual mecanismo da compensacdo ambiental do art. 36 da Lei do SNUC tem
origem histérica associada aos grandes projetos do setor elétrico, principalmente os

situados na Amazonia, que ocasionaram, devido a topografia da regido, a inundacéo de

342

extensas areas, com perdas para o ecossistema®™“. A implantacdo de uma unidade de

conservacao (UC) na regido afetada teria, assim, entre outras finalidades, a de preservar
uma parcela do ambiente natural com caracteristicas semelhantes®**. Nas palavras de
Nogueira Neto, um dos idealizadores da compensacdo ambiental, em entrevista

concedida, em 28 de abril de 2006, a Agéncia de noticias ambientais “O ECO™:

“(..)

Naquela época era mais facil. Estava tudo comecando, ndo tinha tanta oposicéo.
Quando o Ministro Aureliano Chaves, que sempre gostou de meio ambiente, estava
no Ministério de Minas e Energia, conversei com ele sobre a necessidade da
compensagdo ambiental. Disse que guando se constréi uma hidrelétrica, todas as
pessoas gque tém bens na regido afetada sdo compensadas. Mas a floresta que foi
destruida ndo recebe nada e deveria existir uma compensacdo para plantio ou
aguisicdo de uma nova floresta. Ele concordou e eu levei a questdo para 0 Conama,

%2 EARIA, Ivan Dutra. 2010. Op. cit. p. 9.
3 FARIA, Ivan Dutra. 2010. Op. cit. p. 73.



gue ampliou o conceito ndo sé para hidrelétricas, mas para outras coisas que
pudessem ter impacto negativo sobre a natureza. (...).”*** (grifo nosso)

Com fundamento nas atribui¢des que Ihes foram conferidas pela Lei da PNMA e
pelo Decreto n® 88.351/83, tratadas anteriormente, 0 CONAMA, em 03 de dezembro de
1987, editou a Resolugdo n° 103*, exigindo que os empreendimentos de grande porte,
objeto de licenciamento ambiental, deveriam reparar os danos causados pela destruicdo
de florestas e outros ecossistemas, por meio da implantagcdo de uma estacdo ecoldgica,
preferencialmente junto & area afetada®*®. Dispunha, ainda, que o valor a ser utilizado,
incluindo a area e as benfeitorias, deveria ser proporcional ao dano e néo inferior a 0,5%

dos custos totais do empreendimento*’

. A Resolucdo também atribuia ao empreendedor
0 encargo da manutencdo da estacdo ecoldgica, o que poderia fazer diretamente, ou por

meio de convénio com entidade do poder ptblico®®.

Note-se que a Resolucdo, apesar de mencionar a reparacéo de danos a florestas e
outros ecossistemas, determinava que no ambito do licenciamento é que seriam fixados
a extensdo, os limites, as construcdes e outras caracteristicas da estacao ecoldgica a ser
implantada®?. Nesse sentido, o RIMA deveria conter proposta ou projeto, indicando
possiveis alternativas para o cumprimento do disposto na Resoluc&o®°. Desta feita, a
obrigacdo firmava-se antes mesmo da ocorréncia de qualquer dano, ou seja, durante a

fase de avaliacdo de impactos, e ndo da implantacdo do empreendimento.

4.1.2 Resolugdo CONAMA n° 02/96

Em 18 de abril de 1996, foi editada a Resolucdo CONAMA n° 02, revogando
expressamente a de n°® 10/1987, tornando possivel a implantacdo de qualquer UC de
dominio publico e uso indireto, atribuindo preferéncia a uma estacdo ecoldgica.
Outrossim, possibilitou o custeio de atividades ou aquisi¢do de bens para unidades ja
existentes ou a serem criadas®*. Além disso, o 6rgdo licenciador poderia destinar,

mediante convénio com o empreendedor, até 15% do total dos recursos em sistemas de

% Disponivel em: < http://www.oeco.com.br/reportagens/10947-0eco16589> , acesso em 01/08/2011.
5 pyblicada no DOU de 18/03/1988, se¢éo |, pag. 4.562.

¥ Art. 10,

ST Art. 2,

348 Arts. 59 e 6°.

9 Art. 3°

0 Art. 40

LA 10,88 19 20,
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fiscalizacéo, controle e monitoramento da qualidade ambiental no das UCs**2 Desde
entdo, previu-se que parte dos recursos da compensacdo pudessem ser destinados a
atividades ndo atribuidas diretamente ao empreendedor, sendo necessaria a sua

transferéncia ao poder publico.

A nova Resolucdo deixava claro ademais que as areas beneficiadas deveriam
localizar-se preferencialmente na regido do empreendimento, e visar basicamente a
preservacdo de amostras representativas dos ecossistemas afetados **°. Apés a
implantacdo da unidade, deveria 0 empreendedor transferir o seu dominio a entidade do
poder publico responsavel pela administracdo de UCs, restando-lhe o encargo de manté-

la mediante convénio com o 6rgdo competente®*

. Quanto ao montante dos recursos a
serem empregados, permaneceu a previsao do percentual minimo de 0,5% dos custos

totais do empreendimento, devendo ser proporcionais ao dano a ressarcir>>®.

Conforme se depreende, a compensacdo ambiental, desde suas origens, esteve
relacionada ao licenciamento de empreendimentos potencialmente causadores de
significativo impacto ambiental, destinando-se a compensar 0s impactos irreversiveis e
inevitaveis, que antes eram tratados como externalidades negativas. A licenca ambiental
era concedida, com isso, condicionando-se a compensacdo dos impactos ndo mitigaveis
a serem ocasionados pelo empreendimento, por meio da implantacdo e manutencéo de

UC de uso publico e protecéo integral.

Desta feita, a compensacdo ambiental, hoje regulada pelo art. 36 do SNUC,
iniciou-se como medida compensatdria a ser exigida pelos 6rgdos licenciadores, em
observancia as citadas Resolucdes do CONAMA, ao lado daquelas que tratam da
prevencdo ou reducdo de impactos adversos da atividade licenciada. Cabe observar,
nesse contexto, que o termo compensacdo ambiental s6 foi inserido com o Decreto
regulamentador da Lei do SNUC, de n° 4.340/2002.

A época, contudo, muito se discutiu acerca da legalidade e constitucionalidade
desses normativos, o que dificultava a sua aplicacdo pelos 6rgéos licenciadores. O
principal argumento utilizado em defesa da sua inconstitucionalidade — do mesmo
modo como ocorreu com a Resolugdo CONAMA n° 01/86 —, centrava-se no fato do

art. 25 do ADCT estabelecer a revogacdo, a partir de 180 dias da promulgacdo da

%52 Art. 3°, paragrafo Gnico e art. 6°.
3 Art. 4°, § 20,

%4 Art. 5°.

3> Art. 20
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CF/88, dos dispositivos legais que atribuiam ou delegavam a 6rgao do Poder Executivo
competéncia constitucional do Congresso Nacional. Conclui-se, todavia, que essas
Resolugdes vieram, em realidade, uniformizar a exigéncia dessa medida compensatoria
no ambito do licenciamento, pelos Orgdos integrantes do SISNAMA. Né&o tratando,
destarte, de matéria cuja competéncia a CF tenha atribuido ao Congresso Nacional, ja
que o inciso IV, do seu art. 225, trata penas da obrigatoriedade legal do EIA para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacao do

meio ambiente.

Assim, as Resolugdes CONAMA n° 10/87 e 01/96 amparavam-se diretamente
na Lei n° 6.938/81, estabelecendo o Conselho, no ambito de sua competéncia®*®, uma
espécie de padronizacdo de um dos aspectos do procedimento de licenciamento

ambiental concernente as medidas compensatorias relacionadas aos impactos adversos a

biodiversidade®’.

4.1.3 Decreto n°® 95.733/88

Ainda que ndo diretamente relacionado a compensagdo ambiental do art. 36 do
SNUC, posto que trata apenas de projetos e obras federais e de acGes preventivas e
corretivas, destaca-se a edi¢do, poucos meses antes da promulgacdo da CF/88, do
Decreto n°® 95.733. Esse Decreto, ao reconhecer que a execucdo de alguns projetos e
obras federais podem causar impactos de natureza ambiental, cultural e social a exigir

medidas corretivas por parte do Poder Publico, determina que:

Art. 1° No planejamento de projetos e obras, de médio e grande porte, executados
total ou parcialmente com recursos federais, serdo considerados os efeitos de
carater ambiental, cultural e social, que esses empreendimentos possam causar ao
meio considerado.

Paragrafo Gnico. ldentificados efeitos negativos de natureza ambiental, cultural e
social, os 6rgdos e entidades federais incluirdo, no orcamento de cada projeto ou
obra, dotacGes correspondentes, no minimo, a 1 % (um por cento) do mesmo
orcamento destinadas a prevencdo ou a correcdo desses efeitos.

Art. 2° Os projetos e as obras, ja em execucdo ou em planejamento, serdo revistos,
para se adaptarem ao disposto no artigo anterior.

Art. 3° Os recursos, destinados a prevencdo ou correcdo do impacto negativo
causado pela execucdo dos referidos projetos e obras, serdo repassados aos 0rgaos

%% Art. 8°, 1 da Lei da PNMA.

%7 No mesmo sentido: GODOI, Marciano Seabra de. A compensagdo ambiental prevista na Lei
9.985/2000. In: XVI Encontro Nacional do CONPEDI. Florianopolis: Fundagdo Boitex, 2008. p. 4448-
4467. p. 4450-4451;
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ou entidades publicas responsaveis pela execucdo das medidas preventivas ou
corretivas, guando ndo afeta ao responsavel pelo projeto ou obra.

Como se depreende, o Decreto ao dispor sobre a inclusdo no orcamento de
projetos e obras federais de recursos a serem destinados a prevencdo ou correcdo de
efeitos de carater ambiental, cultural e social decorrentes da sua implantacdo, objetivou
internalizar os custos associados a prevencgdo ou corre¢cdo desses impactos no orgcamento
do empreendimento, correspondendo, no minimo, 1% (um por cento) do seu valor total.
Essa medida assemelha-se ao fundamento da compensacdo ambiental, pois reconhecia
ndo s6 a ocorréncia de externalidades socioambientais negativas, mas também a
necessidade da internalizacdo dos seus custos no valor previsto para a execucdo do

empreendimento, aplicando-se o principio do poluidor-pagador.

4.2 DISCIPLINA ANTERIOR AO JULGAMENTO DO STF

Nesta secdo, trata-se da disciplina conferida a compensacdo ambiental pela Lei
do SNUC e seus regulamentos, anteriormente a interpretacdo conforme com reducéo de
texto promovida pelo STF na ADI n° 3378.

4.2.1 O Art. 36 da Lei do SNUC

Apbs as Resolucdes CONAMA n° 10/87 e 02/1996, objetivando por fim as

discussdes que a época tratavam da legalidade e constitucionalidade da exigéncia da

358

obrigacdo sem lei formal que a tenha instituido™", a Lei do SNUC passou a regular o

instituto, nos termos do seu art. 36%°°:

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental
competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo
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
ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a
implantacdo do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6érgdo ambiental
licenciador, de acordo com o0 grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento.

%8 BECHARA, Erika. 2009. Op. cit. p.164.

%9 0 Projeto de Lei encaminhado pelo Executivo ao Congresso (PL n° 2892/1992), que deu origem & Lei
n® 9.985/2000, ndo continha dispositivo semelhante, passando a constar do Substitutivo do deputado
Fernando Gabeira e, sem alteracdes, aprovado na versdo final da norma.
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§ 2° Ao 6rgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservagéo a
serem beneficiadas, considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e
ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a criacdo de novas
unidades de conservacao.

§ 3% Quando o empreendimento afetar unidade de conservagdo especifica ou sua
zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo so
poderd ser concedido mediante autorizacdo do ¢rgdo responsavel por sua
administracdo, e a unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de
Protecédo Integral, deverd ser uma das beneficiarias da compensagéo definida neste
artigo. (grifo nosso)

Como se verifica, o referido dispositivo manteve parte do que as ResolucGes
CONAMA n° 10/87 e 02/1996 traziam, também sofreu influéncia do Decreto n°
95.733/88. Nao tratou, todavia, de algumas questbes que ja importavam discussdo, tais
como a falta de fixagdo de um percentual méximo, e o seu céalculo sobre o custo total do
empreendimento. Além disso, ndo deixou clara a forma de sua execucdo, indicando

apenas que o empreendedor seria obrigado a apoiar a criagdo e manutencédo de UCs.

A alteracdo mais marcante com relacdo as ResolucBes, a nosso ver, reside no
fato de ndo se mencionar a reparacdo por dano a florestas e outros ecossistemas, e sim a
compensacdo pelo impacto ambiental causado pelo empreendimento. Essa mudanca
corrigiu a impropriedade técnica de se tratar de reparacdo de danos quando, na
realidade, a obrigacdo surge no momento da avaliacdo dos possiveis impactos, que nem
sempre se concretizam como previstos nos estudos cientificos que embasam o
licenciamento. Ademais, verifica-se que, antes da Lei do SNUC, somente as atividades
capazes de causar possivel dano direto a florestas e outros ecossistemas poderiam ter o
seu licenciamento condicionado ao cumprimento da obrigacdo de compensar *®.
Atualmente, qualquer atividade capaz de causar significativo impacto ambiental deve
ser condicionada a compensacdo ambiental do art. 36 do SNUC. Essa distincao reflete a
compreensdo mais atual de que toda forma de poluicdo e degradacdo pode acabar
impactando negativamente a biodiversidade, especialmente quanto as atividades e
empreendimentos sujeitos ao EIA, por serem de significativo impacto ambiental, o que
ndo se resume aos casos de supressdo direta de vegetagdo. Reconhece a norma, com
isso, que somente um meio ambiente ecologicamente equilibrado é capaz de resguardar

361

a biodiversidade™" e seus componentes, e que a criacdo e manutencdo de sistemas de

**® MELO, Ana Alice Moreira de. 2006. Op. cit. p. 21-22.

%1 DINIZ, Maria Helena. Responsabilidade civil por dano ao meio ambiente. In: Responsabilidade civil:
estudos em homenagem ao professor Rui Geraldo Camargo Viana. Rosa Maria de Andrade Nery e
Rogério Donnini (coords.). Sdo Paulo: RT, 2009. p. 387-397. p.387.
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areas protegidas ¢ a melhor forma de compensar impactos a biodiversidade, com
destaque para as UCs de uso mais restritivo. De todo modo, o fato da compensacgéo
ambiental estar prevista na Lei do SNUC revela que os impactos do empreendimento
que envolvam temas alheios a questdo da biodiversidade — a exemplo do problema
verificado com o fluxo populacional para regides pouco habitadas no caso da construcéo
de uma UHE, a exigir medidas especificas de investimento em infraestrutura de
equipamentos e servigos publicos —, ndo sdo passiveis de integré-la, devendo ser objeto

de medidas mitigatorias e compensatorias proprias, a serem aferidas caso a caso.

Quanto ao montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor, manteve o
art. 36 a previsdo ja constante das Resolucdes n® 10/87 e 01/96 de que o percentual
deveria ser calculado conforme o grau de impacto causado pelo empreendimento, néo
podendo ser inferior a meio por cento da previsao de seus custos totais. Esse dispositivo
tem sido objeto de intensos debates, especialmente em razdo do entendimento de que a
compensacao deveria corresponder a valoragcdo econdémica do impacto ambiental ou
dano a se caracterizar no futuro, o que ndo necessariamente é correlacionado ao custo
do empreendimento. A questdo chegou a ser objeto de analise pelo Supremo Tribunal
Federal (STF), que concluiu pela inconstitucionalidade parcial da norma. Entende-se,
contudo, que o § 1° do art. 36 da Lei do SNUC seria constitucional em sua integridade,
0 que seréd abordado quando da analise da natureza juridica do instituto, bem como do
Acoérdao do STF proferido na ADI n° 3378.

Com relacdo as UCs que podem ser beneficiadas, o art. 36 amplia o0 escopo da
compensacao ao permitir que as de uso sustentavel possam ser contempladas, desde que
o empreendimento as afetem diretamente®®?. Consoante tratado nos capitulos anteriores,
essa previsao é relevante ao considerar a importancia das UCs de uso sustentavel para a
conservacdo da biodiversidade, e da necessidade de integracdo das diversas categorias

de UC para a efetividade do Sistema como um todo.

Diferentemente do que externavam as Resolugdes anteriores, o art. 36 do SNUC
ndo deixou claro qual deveria ser a real obrigacdo do empreendedor, pois utilizou o
verbo “apoiar” a implantagdo e manutencdo da UC de protecdo integral, o que da
margem a interpretagbes quanto & possibilidade da execugdo se efetivar pelo
empreendedor, se consistiria no repasse de recursos financeiros, ou, ainda, se as duas

formas seriam possiveis.

%2 Art. 36, § 3°.
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Visando regulamentar a Lei do SNUC, inclusive o art. 36, foi editado o Decreto
n° 4.340, em 22 de agosto de 2002, posteriormente alterado pelo Decreto n° 5.566, de 26
de outubro de 2005 e, mais recentemente, apds a decisdo do STF, pelo Decreto n° 6.848,
de 14 de maio de 20009.

4.2.2 Decreto n°® 4.340/2002

A compensagdo ambiental do art. 36 da Lei n° 9.985/2000 foi regulamentada
pelos arts. 31 a 34 do Decreto n° 4.340/2002, que dispunham, em sua redacdo original,

da seguinte forma:

Art. 31. Para os fins de fixacdo da compensacdo ambiental de que trata o art. 36 da
Lei no 9.985, de 2000, o 6rgdo ambiental licenciador estabelecera o grau de
impacto a partir dos estudos ambientais realizados quando do processo de
licenciamento ambiental, sendo considerados 0s impactos negativos, ndo
mitigaveis e passiveis de riscos que possam comprometer a qualidade de vida de
uma regido ou causar danos aos recursos naturais.

Paragrafo Unico. Os percentuais serdo fixados, gradualmente, a partir de meio por
cento dos custos totais previstos para a implantagdo do empreendimento,
considerando-se a amplitude dos impactos gerados, conforme estabelecido no
caput.

Art. 32. Serad instituida no ambito dos 6rgdos licenciadores camaras de
compensacdo ambiental, compostas por representantes do 6rgdo, com a finalidade
de analisar e propor a aplicacdo da compensacdo ambiental, para a aprovacao da
autoridade competente, de acordo com o0s estudos ambientais realizados e
percentuais definidos.

Art. 33. A aplicacdo dos recursos da compensacdo ambiental de que trata o art. 36
da Lei no 9.985, de 2000, nas unidades de conservacao, existentes ou a serem
criadas, deve obedecer a seguinte ordem de prioridade:

| - regularizacéo fundiéria e demarcacdo das terras;

Il - elaboracdo, revisdo ou implantagdo de plano de manejo;

Il - aquisicdo de bens e servigos necessarios a implantagdo, gestdo, monitoramento
e protecdo da unidade, compreendendo sua area de amortecimento;

IV - desenvolvimento de estudos necessérios & criagdo de nova unidade de
conservacgao; e

V - desenvolvimento de pesquisas necessarias para 0 manejo da unidade de
conservagéo e area de amortecimento.

Paragrafo Unico. Nos casos de Reserva Particular do Patriménio Natural,
Monumento Natural, Reflgio de Vida Silvestre, Area de Relevante Interesse
Ecoldgico e Area de Protecdo Ambiental, quando a posse e 0 dominio ndo sejam
do Poder Publico, os recursos da compensacao somente poderdo ser aplicados para
custear as seguintes atividades:

| - elaboracédo do Plano de Manejo ou nas atividades de protecdo da unidade;

Il - realizagdo das pesquisas necessarias para 0 manejo da unidade, sendo vedada a
aquisicao de bens e equipamentos permanentes;

I11 - implantacdo de programas de educacdo ambiental; e

IV - financiamento de estudos de viabilidade econémica para uso sustentavel dos
recursos naturais da unidade afetada.
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Art. 34. Os empreendimentos implantados antes da edi¢do deste Decreto e em
operacdo sem as respectivas licencas ambientais deverdo requerer, no prazo de
doze meses a partir da publicacdo deste Decreto, a regularizagdo junto ao 6rgdo
ambiental competente mediante licenca de operacdo corretiva ou retificadora.
(grifo nosso)

Como se depreende, o Decreto n°® 4.340/2002 ao regulamentar o art. 36 cuidou
de esclarecer que os impactos a serem considerados para a definicdo da compensagéo
ambiental sdo os ‘“negativos, ndo mitigdveis e passiveis de riscos que possam

383 o que deve ser

comprometer uma regiao ou causar danos aos recursos naturais
aferido pelo 6rgdo ambiental competente quando do licenciamento do empreendimento
ou atividade. Apesar da referéncia a expressao “danos aos recursos naturais”, destaca-se
que o Decreto deixa claro que o escopo da compensacdo ambiental sdo os impactos

passiveis de causar esses danos, e ndo 0s danos em si.

Ao inveés de citar o EIA, contudo, o Decreto tratou do termo genérico “estudos
ambientais”, apesar da Lei do SNUC referir-se expressamente a empreendimentos de
significativo impacto. Esse problema foi detectado quando da andlise do texto da
Resolucdo CONAMA n° 371 pela Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ) do

364

Conselho™", culminando com a alteragdo do caput do art. 31 promovida pelo Decreto n°

5.566/2006, que passou a ter a seguinte redacao:

Art. 31. Para os fins de fixagcdo da compensacdo ambiental de que trata o art. 36 da
Lei n° 9.985, de 2000, o 6rgdo ambiental licenciador estabelecerd o grau de
impacto a partir de estudo prévio de impacto ambiental e respectivo relatério -
EIA/RIMA realizados quando do processo de licenciamento ambiental, sendo
considerados os impactos negativos e ndo mitigaveis aos recursos ambientais.

Além disso, estabeleceu o Decreto que a aplicacdo dos recursos provenientes da
compensacdo ambiental deve observar a seguinte ordem de prioridade: a) regularizacédo
fundiaria e demarcacdo das terras; b) elaboracdo, revisdo ou implantacdo de plano de
manejo; c) aquisicdo de bens e servicos necessarios a implantacdo, gestdo,
monitoramento e protecdo da UC, inclusive de sua area de amortecimento; e d)
desenvolvimento de pesquisas e estudos necessarios a criacdo de nova UC e para

elaboracio do plano de manejo®®. Caso a UC contemplada néo seja de posse e dominio

%3 Art. 31.

*** CABRAL, Eugénia Rosa. Participacéo e influéncia do empresariado industrial em processos de
producdo de regras ambientais no éambito do CONAMA. 2010. Disponivel em: <
http://www.sbsnorte2010.ufpa.br/site/anais/ ARQUIVOS/GT1-148-64-20100829184459.pdf >; acesso
em: jan./2011. p. 12.

5 Art. 33
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publicos, os recursos somente podem ser aplicados para o custeio: a) da elaboracdo do
plano de manejo ou das atividades de protecdo da UC; b) realizacdo de pesquisas para a
elaboracdo do plano de manejo, vedada a aquisicdo de bens e equipamentos
permanentes; ¢) implantacdo de programas de educacdo ambiental; e d) financiamento
de estudos de viabilidade econémica para uso sustentavel dos recursos naturais da

unidade afetada.

Para a analise e proposicdo da aplicacdo da compensacdo ambiental, o
Regulamento determinou a instituicdo, no ambito dos 6rgdos licenciadores, de camaras
de compensacdo ambiental. No plano federal, a camara objeto dessa previsdo sofreu
diferentes interpretacdes e composicOes ao longo do tempo, especialmente em razéo da
criagdo do ICMBIo, que sucedeu o IBAMA nas atribui¢fes de gestdo dos recursos da
compensacdo. O art. 34, por sua vez, apesar de constar do capitulo do Decreto que trata
da compensacdo ambiental, dispbe sobre a regularizacdo de empreendimentos
implantados antes da sua edi¢éo, e que ndo tenham sido objeto de licenciamento, o que
deve ser realizado mediante licenga de operacao corretiva ou retificadora.

4.2.3 Resolucdo CONAMA n° 371/2006

A Resolucdo n° 371 do CONAMA, editada em 5 de abril de 2006, teve origem
nas propostas formuladas por um Grupo de Trabalho (GT) composto por conselheiros,
representantes dos governos federal, estaduais e municipais, de empresas estatais e
autarquias, de setores privados e de entidades e organizacGes ambientalistas. O setor
produtivo privado destacou-se nas reunifes do GT com representantes formais da
Confederagdo Nacional da Industria (CNI), da Confederacdo Nacional da Agricultura
(CNA), e da Confederacdo nacional do Comércio (CNC), além da presenca do Instituto
Brasileiro de Petrdleo e Gas (IBP), Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS), Federacdo das Industrias do Estado de Minas
Gerais (FIEMG), Federacdo das Industrias do Estado do Maranhdao (FIEMA) e do
Instituto Brasileiro de Mineragéo (IBRAM)®®. Esse interesse do setor produtivo em
atuar na elaboracdo da norma do CONAMA, que viria a regular a compensacgéo
ambiental do art. 36 da Lei do SNUC, demonstra ndo s6 a importancia atribuida pelo

empresariado ao tema, mas também o reconhecimento de que por este meio seria

%6 CABRAL, Eugénia Rosa. 2010. Op. cit. p. 9-10.
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possivel fazer prevalecer os seus interesses quanto as divergéncias de interpretacao

relacionadas a aplicacéo do instrumento.

Apesar da mobilizacdo do setor privado, a redacdo final da Resolugdo n° 371,
aprovada pelo CONAMA, ndo incorporou grande parte as demandas apresentadas.
Foram rejeitadas, por exemplo, cerca de 80% das emendas propostas pela CNI®.
Dentre essas demandas, destacam-se: a) a ndo fixagdo de percentual méximo, conforme
proposicdo de 1% b) a definicdo do estabelecimento do montante da compensacao
quando da licenca de instalacdo e ndo de operacgdo; e c) a forma de composicdo dos

custos a serem considerados para o célculo da compensagdo®®.

Dispde a Resolucdo que o érgdo ambiental licenciador deve estabelecer o grau
do impacto ambiental causado pela implantagdo do empreendimento, fundamentando-se
em base técnica especifica que avalie os impactos negativos e ndo mitigaveis aos

39 " excluindo-se os

recursos ambientais identificados no processo de licenciamento
riscos da operagdo do empreendimento, e sem redundancia de critérios®”°. Com isso, a
Resolugdo torna claro que somente impactos negativos e ndo mitigaveis aos recursos
ambientais deverdo ser levados em consideracdo para o estabelecimento do grau de
impacto do empreendimento e consequente valor da compensacdo ambiental.
Determina, todavia, que, enquanto ndo estabelecida e publicada a metodologia para a
definicdo do grau de impacto pelo 6rgéo licenciador, o valor da compensagdo ambiental
fica fixado em meio por cento dos custos previstos para a implantacdo do

empreendimento®’.

Com relacdo a composi¢do dos custos do empreendimento a serem considerados
para o célculo da compensacdo ambiental, estabelece que os investimentos destinados a
elaboracdo e implementacdo de planos, programas e acdes ndo exigidos pela legislacdo
ambiental, que tenham sido apresentados e justificados pelo empreendedor, e aprovados
pelo rgdo licenciador, ndo integrardo os custos totais previstos para a implantacdo do
empreendimento®’?. J4 os investimentos destinados & melhoria da qualidade ambiental e

a mitigacdo dos impactos causados pelo empreendimento, que sejam exigéncias das

%7 CABRAL, Eugénia Rosa. 2010. Op. cit. p. 12-13.
%8 CABRAL, Eugénia Rosa. 2010. Op. cit. p. 13.
39 Art. 20

70 Art. 29, § 1°.

L Art. 15

72 Art. 39, 8§ 20 e 3°.
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normas ambientais, devem integrar os custos totais para tal efeito®”®. Para tanto, ficam
os empreendedores obrigados a apresentar a previsao do custo total da implantagdo do

empreendimento, respeitando-se o eventual sigilo de informagdes>".

No caso de
licenciamento para a ampliacdo ou modificacdo de empreendimentos ja licenciados,
sujeitos ao EIA, a compensacdo somente deve se basear nos custos da ampliacdo ou

modificacdo®".

Quanto ao momento em que deve ser estabelecido o percentual da compensagéo,
a Resolucdo esclarece ser na oportunidade da licenca prévia ou, quando essa nao for
exigivel, da licenca de instalacdo®’®. J4 o desembolso da compensagéo somente passaria
a ser exigido ap6s a emissdo da licenca de instalagdo, momento em que fixado o
montante da compensacdo e celebrado termo de compromisso contendo previsao de
mecanismo de atualizacdo dos respectivos valores®’’. No ambito federal, entende-se que
apos a criacdo do ICMBIo passou a ser sua a competéncia para firmar esses termos de
compromisso com os empreendedores, em razéo de envolverem a execugdo de projetos
e atribuicbes que cabem ao 6rgdo gestor das UCs, e ndo ao licenciador. Resta ao
IBAMA, como o6rgédo licenciador, a competéncia estrita para estabelecer o grau de

impacto e UCs afetadas, conforme disposto no EIA.

Visando estabelecer um maior controle da aprovacao e dos gastos advindos da
compensacdao ambiental, a Resolucdo determinou que os 6rgdos licenciadores
instituissem as camaras de compensacdo ambiental previstas no art. 32 do Decreto n°
4.340/2002, com a finalidade de analisar e propor a aplicacdo da compensacao nas UCs,
devendo, com esse propdsito, ouvir os demais entes federados, os sistemas de unidades
de conservacéo, e os Conselhos das UCs afetadas, caso existentes®’®. Para tanto, o 6rgdo
gestor das UCs selecionadas deve apresentar plano de trabalho referente a aplicacdo dos
respectivos recursos para a analise e aprovacdo da camara®’®, e cuja execucdo deve ser

supervisionada pelo 6rgédo ambiental competente®®

. Além disso, os 6rgdos ambientais
responsaveis pela gestdo dos recursos devem dar publicidade as acdes realizadas, bem

como informar anualmente aos conselhos de meio ambiente acerca da sua aplicagéo,

73 Art. 3°, §1°.

74 Art. 40

375 Art. 6°

376 Art. 5°, §1°.

377 Art. 5°, §§ 20 e 3°.
378 Art. 8°

39 Art. 11, § 1°

%80 Art. 11, § 2°
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indicando, no minimo, o empreendimento licenciado, o percentual, o valor, o prazo de
aplicagdo, as UCs beneficiadas, e as acdes desenvolvidas®®, o que também deve ser
disponibilizado ao publico em geral®®?, em observancia aos principios da informac#o, da
participacdo e da cooperacdo. Ademais, qualquer material de divulgagédo produzido com
recursos da compensacéo deve indicar que é proveniente da compensacao ambiental da
Lei do SNUC*®,

A definigdo das UCs a serem beneficiadas deve observar, além dos critérios e
ordem de prioridades previstos nos arts. 36 da Lei do SNUC e 33 do Decreto n°
4.340/2002, as seguintes diretrizes: a) existindo uma ou mais unidades de conservagédo
ou zonas de amortecimento afetadas diretamente pelo empreendimento ou atividade a
ser licenciada, independentemente do grupo a que pertencam, deverdo estas ser
beneficiarias com recursos da compensacdo ambiental, considerando, entre outros, 0s
critérios de proximidade, dimensdo, vulnerabilidade e infraestrutura existente; e b)
inexistindo UC ou zona de amortecimento afetada, parte dos recursos oriundos da
compensacao ambiental devera ser destinada a criacdo, implantacdo ou manutencdo de
unidade de conservacao do Grupo de Protecdo Integral localizada preferencialmente no
mesmo bioma e na mesma bacia hidrografica do empreendimento ou atividade
licenciada, considerando as areas prioritarias para a conservacdo, 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
EIA34. Caso restem recursos ndo aplicaveis conforme tais diretrizes, devem ser
destinados & criacéo, implantac&o ou manutencéo de outras UCs de protecéo integral®®.
Observados esses critérios, 0 empreendedor deve sugerir, no ambito do EIA, as UCs a
serem beneficiadas ou criadas, assegurando-se a qualquer interessado apresentar

sugestdes, o que, contudo, ndo vincula o érgdo licenciador®®.

Tendo em conta a fixa¢do da compensacdo em meio por cento no caso do 6rgdo
competente ndo ter elaborado e publicado metodologia para o calculo da compensacao,

a Resolucdo estabelece que os empreendimentos que ja efetivaram o apoio a

LA, 12.
%82 Art. 12, parégrafo Gnico.
3 Art. 13
%84 Art. 9°
*% Art. 9°, paragrafo Gnico.
% Art. 10
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implantacdo ou manutencdo de UC n3o terdo os valores aplicados reavaliados®®’, a néo
ser que se trate de ampliacdo ou modificacdo passivel de causar significativo impacto ou
se for o caso de aplicacdo do disposto no art. 19, | e Il da Resolugdo CONAMA n°
237/97°%. Também néo serdo reavaliados os valores combinados ou pagos em razéo de
acordo, termo de compromisso, termo de ajustamento de conduta, contratos, convénios,
atas ou qualquer outro documento formal firmado entre o empreendedor e 0 6rgdo

ambiental competente a titulo de compensacéo ambiental®®.

4.3. NATUREZA JURIDICA

Desde a sua instituicdo, a natureza juridica da compensacdo ambiental foi
polemizada. Quando regulamentada apenas pelas Resolugdes CONAMA n° 10/87 e
02/96, discutia-se a necessidade de lei para impor essa obrigacdo. Incorporada a Lei do
SNUC, os questionamentos centralizaram-se na sua constitucionalidade, culminando
com o ajuizamento, pela Confederacdo Nacional das Industrias (CNI), de acédo direta no
STF, com essa finalidade. Apresentam-se, a seguir, as principais posi¢fes doutrinarias
referentes a natureza juridica da compensacdo ambiental para, ao final, ser apresentada

compreensdo defendida no presente trabalho.

4.3.1 Tributo ou preco publico

O argumento central utilizado em defesa da tese da inconstitucionalidade do art.

36 da Lei do SNUC € a sua pretensa natureza juridico-tributaria. Destacam-se, entre

defensores dessa corrente, autores de direito tributario, como Ricardo Berzosa Saliba®®,

%7 Art. 7°
%8 Art. 19. O 6rgdo ambiental competente, mediante decisdo motivada, podera modificar os
condicionantes e as medidas de controle e adequagdo, suspender ou cancelar uma licenca expedida,
quando ocorrer:
I - Violagdo ou inadequagdo de quaisquer condicionantes ou normas legais.
ggg— Omisséo ou falsa descricdo de informaces relevantes que subsidiaram a expedicao da licenca.

Art. 14
%0 SALIBA, Ricardo Berzosa. Fundamentos do Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2005b. p. 282; e SALIBA, Ricardo Berzosa. A natureza tributaria da “compensagdo ambiental”:
vicios de inconstitucionalidades. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 7, n. 29, jan./fev.
20053, p. 197-214.
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Sérgio Guerra®' e José Marcos Domingues®*?, e de direito ambiental, a exemplo de

Edis Milaré®* e Paulo de Bessa Antunes®®*.

No ambito judicial, destaca-se a decisdo do Tribunal Regional Federal (TRF) da
12 Regido no agravo de instrumento n° 2005.01.00.060479-0, referente a mandado de
seguranca impetrado pela Associacdo Brasileira de Concessiondrias de Energia Elétrica
(ABCE), que teve como advogado Edis Milaré. Na decis&o, o relator deferiu medida
liminar para limitar a cobranga da compensagéo ambiental em 0,5% dos custos totais da
implantacdo do empreendimento, por entender possuir o instituto natureza tributaria.
Essa decisdo, datada de 26 de janeiro de 2006, contudo foi cassada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), por meio de deciséo proferida na Suspensao de Seguranca (SS)
n° 2875, em 5 de abril do mesmo ano®*°.

Em defesa da natureza tributaria da compensacdo ambiental, argumenta-se que o
instituto seria passivel de enquadramento na definicdo de tributo constante do art. 3° do
Cadigo Tributario Nacional (CTN):

Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Um exame mais detido da conceituacdo citada, todavia, demonstra ndo ser
adequado o enquadramento da compensacdo ambiental do art. 36 da Lei do SNUC
como tributo. Salvo exce¢des contidas na CF, para que seja considerado tributo, os
elementos essenciais que o constituem devem estar previstos em lei — sujeito passivo,
base de calculo e aliquota —, 0 que permite a sua cobranca por meio de atividade
administrativa plenamente vinculada®*®. No caso da compensacdo ambiental, n&o seria
possivel essa cobranca, uma vez que esses elementos ndo restariam instituidos.

Ademais, a discricionariedade quanto ao carater significativo dos impactos ambientais é

%1 GUERRA, Sérgio. Compensacdo ambiental nos empreendimentos de significativo impacto. In:
Direito ambiental: temas atuais vistos por nés advogados. Mario Werneck et at. (coords.). Belo
Horizonte: Del Rey, 2005. p. 129-145.

%2 DOMINGUES, José Marcos. O Supremo Tribunal Federal e a Compensagio SNUC: a ADI 3.378-DF.
Revista Direito GV, Séo Paulo, n. 9, jan./jun. 2009, p. 125-146.

33 MILARE, Edis, e ARTIGAS, Priscila Santos. Compensacdo ambiental: questdes controvertidas.
Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, Ano 11, n. 43, jul./set. 2006, p. 101-114.

34 ANTUNES, Paulo de Bessa. Imposto vestido de verde. O Eco, ago. 2004. Disponivel em: <
http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/26744-26746-1-PB.pdf>; acesso em jan./2011.
3% Interessante observar que é a mesma data em que editada a Resolugdo CONAMA n° 371/2006.

%% GODOI, Marciano Seabra de. 2008. Op. cit. p. 4451.
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pressuposto para a exigéncia da compensacdo®®’, afastando o caréter de atividade
administrativa plenamente vinculada. Com efeito, a avaliacdo dos impactos ambientais
pelo 6rgdo licenciador é essencial para a caracterizacdo da propria obrigagdo, o que se
da caso a caso. Alem disso, consoante tratado nos préximos itens, a compensagdo
ambiental pode ser executada diretamente pelo empreendedor, constituindo-se
obrigacdo de fazer, que ndo cabe na definicdo de tributo®®®, Outrossim, como visto, a
Lei do SNUC apenas alcou a obrigacdo — ja existente em normas infralegais — ao
nivel de lei em sentido formal, o que ndo é suficiente para se concluir pela sua

conversido em tributo®®,

Ainda que se entendesse pelo enquadramento da compensacdo ambiental no
conceito de tributo, ndo seria possivel a sua configuragdo em nenhuma das categorias
existentes. Para a conceituacdo como imposto, seria necessario que o fato gerador
constituisse situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica com relagédo

ao contribuinte*®

, Como seria o caso do licenciamento ambiental. Ademais, n&o restaria
observada a vedacdo do vinculo da receita proveniente a 6rgao, fundo ou despesa*™,
visto que o0s recursos da compensacdo ambiental sdo aplicados diretamente nas UCs.
Também ndo seria a compensacdo ambiental um empréstimo compulsério, ja que ndo é
restituivel ou criada pela Unido em razdo de situacdo de calamidade publica, guerra ou
motivo de urgéncia e de relevante interesse nacional*®®. A contribuicio de melhoria, por
sua vez, depende da ocorréncia de valorizagdo de imével decorrente de obra publica®,

0 que em nada se assemelha a compensacdo ambiental.

Quanto as contribuicBes sociais, de intervencdo no dominio econémico e de
interesse de categorias profissionais ou econdmicas, o art. 149 da CF/88 dispde que sua
instituicdo é competéncia exclusiva da Unido, enquanto a compensacdo ambiental é
aplicada em ambito nacional também pelos Estados e Municipios na qualidade de
orgdos licenciadores e executores do SNUC. Ademais, a compensacao ambiental ndo
foi instituida visando ao financiamento da saude, educacdo e seguridade social, ao
atendimento de categoria profissional ou econémica, ou mesmo o planejamento

econdmico e a regulacdo de setores da economia. Tampouco constitui-se meio pelo qual

%7 GODOI, Marciano Seabra de. 2008. Op. cit. p. 4451.
3% BECHARA, Erika. 2009. Op. cit. p. 173-174.

%9 GODOI, Marciano Seabra de. 2008. Op. cit. p. 4452.
%% Art. 16 do CTN.

“ Art. 167, IV, da CF/88.

%92 Art. 148 da CF/88.

%% Art. 81 do CTN.
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o Estado visa buscar recursos financeiros para promover uma intervencdo na ordem

econbmica.

Com relagdo as taxas, a compensacdo ambiental ndo decorre do exercicio do
poder de policia ou prestacdo de servico ptblico*®, pois seu valor é calculado em razéo
do grau de impacto do empreendimento, o que independe dos gastos publicos com o
licenciamento. Além disso, j& existe taxa instituida e cobrada por conta do
licenciamento ambiental, consoante disposto no anexo da Lei da PNMA, incluido pela
Lei n° 9.960/2000. Desse modo, afasta-se a natureza tributaria da compensacao

ambiental.

Preco publico, a seu turno, corresponderia a uma “receita originaria decorrente
da contraprestacdo por um bem, utilidade ou servico numa relagdo de cunho negocial

495 "0 que ndo se coaduna com a obrigatoriedade

em que esta presente a voluntariedade
da compensacdao ambiental. Além disso, o pressuposto da compensacdo ambiental é o
impacto ambiental negativo ndo mitigavel, e ndo o uso de bens ambientais*®®, podendo,

inclusive, ser cumulada com eventual preco pablico®®’

. A exemplo, tem-se 0 caso de um
empreendimento que despeja seus efluentes em rio de dominio da Unido, que devera
pagar & Agéncia Nacional de Aguas*® valor a titulo de retribuicdo pelo uso da agua, o

que ainda assim ndo o isenta da compensacao ambiental do art. 36 da Lei do SNUC.

4.3.2 Responsabilidade civil por dano futuro ou reparacdo de danos antecipada

Outra importante corrente doutrinaria trata a compensa¢do ambiental no ambito
da responsabilidade civil. Como essa responsabilizacdo pressupde a existéncia de dano,
remete a sua caracterizacdo para o futuro, antecipando-se o dever de repara-lo. Adotam

“% Art. 77 do CTN.

% PAULSEN, Leandro. Direito tributério: constituicio e cédigo tributario & luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 9% ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 35.

% BECHARA, Erika. 2009. Op. cit. p. 193.

7 MOTA, Mauricio. 2009. Op. cit. p.3-68. p. 47.

“%8 Consoante disposto na Lei n® 9.433/97.
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essa posicdo, entre outros: Erika Bechara’®®; Marcelo Abelha Rodrigues*™®; Solange

Teles da Silva*"* e Willian Afonso Ogawa*?.

Paulo Afonso Leme Machado também defendia posicdo baseada na
responsabilidade ambiental objetiva*®. A partir da 122 edicdo do seu livro Direito
Ambiental Brasileiro, passou a afirmar que a compensacdo ambiental seria uma
contribuicédo financeira lastreada no principio do usuario-pagador, antecipando possiveis
cobrangas por danos ambientais***. Assim, apesar de manter o posicionamento de
antecipacdo da retribuicdo por um dano ainda ndo caracterizado, modificou a sua
fundamentacdo, antes na responsabilidade civil, para o principio do usuario-pagador.
Contudo, em face da amplitude como o autor trata esse principio, a abranger também a
responsabilizacéo civil, a diferenciacdo realizada ndo o afasta da corrente ora tratada.

Como visto, defende-se, neste trabalho, que os principios do poluidor-pagador e
usuario-pagador detém uma amplitude maior do que a vertente repressiva da
responsabilizacdo civil. Nao seria, assim, a interpretacdo mais adequada trata-los como
equivalentes, pois esses principios ndo buscam especificamente a reparacéo de danos, e,
sim, a internalizacdo da varidvel ambiental nos custos da producéo e do consumo, com

carater preventivo e retributivo.

De todo modo, seja com fundamentacdo na responsabilidade civil, seja no
principio do usuério-pagador — a depender da amplitude que se atribua ao principio —,
um problema pratico verificado quanto a essa corrente diz respeito a vinculacdo da
compensacdo ambiental e do calculo do seu valor a um dano ambiental que ainda nédo se
concretizou. Ndo é sequer possivel prever-se, com absoluta certeza, a sua exata
caracterizacdo e valoracdo. Esse fato pode ensejar diversos questionamentos técnicos e

juridicos que dificultam a aplicacdo do instrumento e do préprio licenciamento.

09 BECHARA, Erika. 2009. Op. cit. p. 5.

19 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Aspectos juridicos da compensacao do art. 36, § 1°, da Lei Brasileira
de Unidades de Conservacdo (Lei 9.9985/2000). Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, Ano 12, n.
46, abr./jun. 2007, p. 130-145. p. 130.

“! FERREIRA, Gabriel Luis Bonora, e SILVA, Solange Teles da. Analise dos fundamentos da
compensagdo ambiental: a responsabilidade civil ex ante no direito brasileiro. Revista de Informacéao
Legislativa, Brasilia, a. 44, n. 175, jul./set. 2007, p. 125-137.

2 OGAWA, William Afonso. Compensacao ambiental e unidades de conservagéo: questées sensiveis
e visdes econdmica e juridica. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Gestdo Econdmica do Meio Ambiente).
Universidade de Brasilia, Brasilia. p. 30.

3 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 122 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2004.
p. 764.

4 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 132 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
p. 785-787.
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E necessario esclarecer que a responsabilidade civil ora tratada n&o se confunde
com a responsabilidade administrativa pela préatica de infragdo ambiental, que pressupde
a violacdo a normas ambientais, conforme definido no art. 70 da Lei de Crimes
Ambientais*®, qual seja: “toda acdo ou omissdo que viole as regras juridicas de uso,

gozo, promocdo, protecdo e recuperacdo do meio ambiente”.

A responsabilidade civil, segundo a teoria cléssica, assenta-se em trés
pressupostos basicos: existéncia de dano; culpabilidade; e relagdo de causalidade*'®. O
Cédigo Civil de 1916 adotava esse entendimento ao estabelecer, no art. 159, como
regra geral, a obrigacdo de reparacdo do dano que, por acdo ou omissdo voluntéria,
negligéncia ou imprudéncia, violasse direito ou causasse prejuizo a outrem, excetuando-
se apenas 0s casos de legitima defesa, exercicio regular de um direito reconhecido ou
deterioracdo ou destruicdo de coisa alheia, a fim de remover perigo iminente, desde que
ndo se excedessem os limites indispensaveis para a remocdo do perigo*®. Existiam
também casos em que a obrigacao de reparar o dano configurava-se sem a necessidade
de comprovacao da culpa, seja no préprio Cédigo Civil, a exemplo da responsabilidade
presumida do dono de animal*'®, seja em legislacdes esparsas, como a de acidentes do
trabalho. O Cédigo Civil de 2002%%°, por seu turno, reconheceu expressamente a
possibilidade de lei especifica estabelecer casos de responsabilizacdo objetiva, o que
também teria aplicacdo quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do

dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de terceiros*?".

No caso da responsabilidade civil ambiental, a Lei da PNMA, desde a sua
edicdo, ja previa que “¢ o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa,
a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros afetados por

422 Desse modo, consagra a Lei n° 6.938/81 a responsabilidade civil

sua atividade
objetiva por dano ao meio ambiente, sendo irrelevante a discussao sobre a intencdo do
agente ou eventual conduta culposa. Basta a demonstracdo da existéncia do dano para o

qual a atividade exerceu influéncia causal, seja ela licita ou ilicita*2. Isto &, ¢ suficiente

15 ei n° 9.605/98.

*® GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade civil. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995. p. 3.
7 Lei n°3.071, de 1 de janeiro de 1916.

“18 Art. 160

19 Art. 1.527.

20| ej n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002.

21 Art. 927

22 Art. 14,8 1°

*2 DINIZ, Maria Helena. 2009. Op. cit. p. 390.
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a configuracdo do dano e o nexo de causalidade entre ele e o fato ou ato lesivo ao meio
ambiente®®*. Nessa esteira, pode-se definir a responsabilidade civil ambiental como “a
obrigagdo de reparar danos ambientais causados a terceiros em decorréncia de

.. .. .. e e , . ey, . 425
comportamentos comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos, licitos ou ilicitos™ ",

A responsabilidade civil, cujo critério determinante era a ocorréncia de culpa ou
negligéncia do autor, passou a abandonar esse requisito em situagdes especificas em que
0 dano poderia caracterizar-se sem a intervengdo culpével ou negligéncia humana. A
qual a responsabilizacao civil ambiental € um exemplo desse caso. Essa adaptacdo da
responsabilidade civil a casos para os quais jamais foi pensada inicialmente deu-se em
razdo da necessidade de prevenir, repelir e reparar danos que antes eram tidos como
socialmente aceitaveis, pois decorrentes do progresso tecnoldgico-econémico, a

exemplo das externalidades ambientais negativas.

Ocorre que a responsabilidade civil, além da culpabilidade afastada pela sua
objetivacgdo, assenta-se ainda na existéncia do dano e do nexo de causalidade. Visando
adequar a compensacdo ambiental a responsabilizacdo civil, a corrente ora analisada
transfere o evento dano para o futuro, e a certeza de sua configuracdo decorreria dos
estudos técnicos realizados quando do EIA. Consoante entendimento defendido no
presente trabalho, no sentido de que os danos se revestem de concretude, também néo

seria adequado tratar sua reparacdo de forma antecipada.

Na realidade, o que a corrente em analise acaba promovendo — em razdo da
importancia e transcendéncia do bem tutelado — sdo estimativas ou presunc@es faticas
da ocorréncia de danos, cuja aferigdo é dificil e incerta, “desde que indicios justifiquem

a sua adocdo por meio da aplicacdo de méximas ou de regras de experiéncia™**®

» que
fogem do ambito da responsabilidade civil. Além disso, a compreensdo tradicional das
relacBes de causa e efeito também ndo se coaduna com as caracteristicas do dano
ambiental, cuja cumulatividade e sinergia muitas vezes decorrem de uma causalidade

circular, em que é dificil a separacéo entre fatores e danos interdependentes entre si*?’.

A posicdo em questdo, desse modo, extrai também o dano e a sua relacdo de
causalidade do conceito inicial de responsabilidade civil, néo restando nenhum dos seus

trés fundamentos. A teoria criada para o tratamento da reparagdo do dano passa, com

24 NERY JUNIOR, Nelson. 2009. Op. cit. p. 418-419.

% | EUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. 2008. Op. cit. p. 145.
*® MOTA, Mauricio. 2009. Op. cit. p. 31-32.

7 MOTA, Mauricio. 2009. Op. cit. p. 33.
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iss0, a envolver aspectos de prevencao e precaucao estranhos ao seu escopo, mais como
uma tentativa de adaptéd-la a casos sobre os quais ndo objetivava dispor do que pela

compreensdo de que tais situagdes efetivamente se enquadrariam no seu conceito.

Questiona-se, com isso, se pode continuar sendo tratada no ambito da
responsabilidade civil situacdo em que sdo afastadas a culpabilidade, o dano e o nexo de
causalidade. Ou seja, se é adequado tratar a compensacdo ambiental como
responsabilizacdo civil, se ausentes, ou postergados para um futuro nem sempre certo,
0S pressupostos para a sua caracterizacdo. Entende-se que ndo, ante a dificuldade de se
manter a coeréncia interna da teoria. Como ressaltado no primeiro capitulo deste
trabalho, as questdes ambientais implicam necessidade de enfrentamento e discussao
das teorias e formulagdes juridicas existentes, que nem sempre se mostram suficientes
para solucionar os problemas postos. E impositiva a busca de novos meios para traté-

los.

Além do problema relativo a teoria da responsabilidade civil, a corrente em
apreciacao enseja ainda discussao quanto a valoracdo econdmica do eventual dano a ser
reparado, ainda que de forma antecipada. A valoracdo de recursos ambientais pode ser
definida como “o conjunto de métodos uteis para mensurar 0s beneficios
proporcionados pelos ativos naturais e ambientais, os quais se referem aos fluxos de
bens e servigos oferecidos pela natureza as atividades econdmicas humanas”*®. Os
principais métodos desenvolvidos e utilizados para a valoracdo da biodiversidade
compreendem, especialmente, trés abordagens: a) o valor de uso atual, que trata da
utilizacdo direta e indireta dos bens e servicos ambientais promovidos pela
biodiversidade, inclusive como matéria-prima; b) o valor de uso futuro ou de op¢ao, ou
seja, quanto se estaria disposto a pagar para manutencdo atual do recurso, optando-se
por utilizd-lo ou ndo no futuro; e ¢) o valor de existéncia, referente a percepcao
subjetiva dos individuos quanto & importancia de um determinado recurso®®. Além
dessas abordagens, a economia ecoldgica, visando contornar algumas limitagdes
verificadas em tais enfoques, como a dificuldade de retratar de forma agregada as
preferéncias individuais, desenvolveu métodos alternativos, que também sdo muito
utilizados, tais como abordagens deliberativas das quais participam aqueles mais

diretamente afetados, e avaliagdes multicritério, que buscam incorporar diferentes

“2 MOTA, José Aroudo. 2009. Op. cit. p.9.
429 MOTA, José Aroudo; BURSTYN, Marcel; CANDIDO JUNIOR, José. O.; e ORTIZ, Ramon A. 2010.
Op. cit. p. 266-267.
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visdes e dimensdes atribuidas & biodiversidade**°. Para a anélise de cada um dos valores
citados, a teoria econdmica desenvolve métodos especificos, que estdo em constante
processo de aperfeicoamento e que envolvem, muitas vezes, questdes extremamente
complexas, que ndo cabem ser delineadas nos estritos limites do presente trabalho.
Importa ressaltar, apenas, que essa valoracdo ndo é simples, como demonstram as
seguintes questdes: Qual o valor de um parque nacional? Qual o valor de uma espécie
que pode ser extinta em razdo de um projeto de desenvolvimento? S&o perguntas que
revelam que, seja qual o método utilizado, somente é possivel uma estimativa parcial

dos valores da biodiversidade em termos monetarios.

A avaliacdo dos impactos e possiveis danos a serem causados por um
empreendimento ou atividade, por seu turno, é algo diverso da valoracdo econémica
desses danos. A verificacdo do potencial impacto ambiental de um empreendimento ou
atividade, em comparacdo com outros, € uma situacdo que sempre foi passivel de ser
aferida, levando-se em conta os respectivos EIAs. O entendimento de que a
compensacdao ambiental deve corresponder a exata valoragcdo econdmica de possiveis
danos a serem causados pela atividade ou empreendimento atribui ao licenciamento
ambiental, e ao EIA, uma complexidade ainda maior do que a ja existente. Com essa
compreensdo, corre-se 0 risco de perpetuar discussfes técnicas e juridicas quanto aos
valores calculados e despendidos a titulo de compensacdo ambiental — quando das
licencas prévia e de instalacdo — e sua correspondéncia com a valoracdo econdmica do

dano a ser futuramente caracterizado.

Por fim, cabe destacar que o entendimento que considera a compensacao
ambiental como responsabilidade civil ou reparacdo de danos antecipada pode dar
margem a discussdes quanto a responsabilizacdo futura por esses danos, ao argumento
de duplicidade de fundamentos, correndo-se o risco de permanecer o dano ambiental
irreparado. Conforme ja ressaltado, constatado posteriormente dano ambiental ndo
previsto ou ndo compensado, responde o empreendedor objetivamente pela recuperagéo
e restauracdo ambiental desse dano a maior, tenha ou ndo adimplido com a obrigagéo
constante do art. 36 da Lei do SNUC.

0 MOTA, José Aroudo; BURSTYN, Marcel; CANDIDO JUNIOR, José. O.; e ORTIZ, Ramon A. 2010.
Op. cit. p. 267-278.
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4.3.3 Compensacao ecologica preestabelecida ou normativa

A corrente que trata a compensacdo ambiental como espécie de compensacao
ecoldgica baseia-se na teoria de José Rubens Morato Leite quanto a reparacéo do dano
ambiental. Segundo o autor, a compensacdo ecoldgica caberia quando a restauracdo
natural do dano ambiental ndo fosse possivel, subdividindo-se em quatro subespécies:

jurisdicional; extrajudicial; preestabelecida ou normativa; e fundos auténomos*®.

A compensacéo jurisdicional seria aquela originaria de uma lide ambiental, na
qual ao degradador é imposta a obrigacdo de substituicdo do bem lesado por um

equivalente ou de pagamento de certa quantia em dinheiro**

. A extrajudicial decorreria
da celebracdo de termo de ajustamento de conduta (TAC), consoante disposto no art.
art. 5%, § 5° da Lei n° 7.347/85%%. Os fundos auténomos, por sua vez, seriam
financiados por potenciais agentes poluidores por meio do depdsito de quotas de
financiamento para a reparagdo do dano, configurando-se como solucéo alternativa para

434
d3

a indenizacdo do bem ambiental, a exemplo do Superfun norte-americano*®.

A compensagdo ambiental preestabelecida ou normativa seria aquela “formulada
pelo legislador, independentemente das imputac@es jurisdicionais e administrativas, que
serve para compensar 0s impactos negativos ao meio ambiente, oriundos da sociedade
de risco”®®. Um exemplo seria exatamente a compensacio ambiental do art. 36 da Lei
do SNUC. Essa espécie de compensacdo estaria apartada da responsabilizacdo civil,
penal e administrativa®®’, pois corresponderia a um sistema alternativo de compensacéo
ecologica, que imporia “aquele que executa atividade com alto perigo de dano a

»438 servindo o sistema de

obrigacdo de implementar e manter unidade de conservacao
responsabilidade como auxiliar, caso 0s mecanismos de prevencdo e precaugdo nao

sejam eficazes.

1 LEITE, José Rubens Morato. Termo de ajustamento de conduta e compensacdo ecoldgica. In:

Aspectos processuais do direito ambiental. José Rubens Morato Leite e Marcelo Buzaglo Dantas
(orgs.). 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 104-123. p. 109-110.

2 LEITE, José Rubens Morato, e AYALA, Patryck de Aradjo. 2011. Op. cit. p. 216.

% | EITE, José Rubens Morato. 2010. Op. cit. p. 111-112.

% Como é conhecido o Comprehensive Environmental Response, Compensation, and Liability Act
(CERCLA) de 1980, que estabelece taxas a serem pagas pelas indUstrias quimicas e de petréleo, visando
a composicdo de fundo responsavel por cobrir acdes de limpeza de areas contaminadas e controle de
residuos perigosos, além de prover indeniza¢fes quando ndo possivel a identificacdo do autor do dano.
Para mais informaces sobre o Superfund, consultar: <http://www.epa.gov/superfund/policy/cercla.htm>.

** LEITE, José Rubens Morato. 2010. Op. cit. p. 114-115.

“® LEITE, José Rubens Morato. 2010. Op. cit. p. 112-113.

“7 LEITE, José Rubens Morato, e AYALA, Patryck de Aratjo. 2011. Op. cit. p. 216-217.

% LEITE, José Rubens Morato. 2010. Op. cit. p. 112-113.
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Aderem a esse posicionamento de Morato Leite de que a compensacdo
ambiental teria natureza reparatoria, porém diferenciada da responsabilidade civil, entre
outros: Heline Sivini Ferreira®®®; Marcia Leuzinger*®; Freire Senise Sacha e Ldcia

Helena da Silva**.

Verifica-se, contudo, que, apesar de afastar a responsabilidade civil, essa posi¢cdo
decorre de teoria que trata da reparacdo de danos ambientais como género, ainda que
defenda o seu preestabelecimento normativo. Como visto, ao decorrer da previséo de
impactos contemplada nos estudos que antecedem os atos autorizativos do
licenciamento ambiental, a compensacdo ambiental refere-se a momento em que sequer
é iniciada a intervencdo real no meio ambiente, ou seja, antes de caracterizado qualquer
dano. Por outro turno, baseando-se na previsao de impactos — que invariavelmente néo
ocorrerdo da forma exata como previstos —, a compensacdo ambiental ndo substitui a
responsabilidade por eventual dano, ndo previsto ou compensado, que venha a ser
causado pelo empreendimento, ainda que regularmente licenciado. Assim, entende-se
ndo ser adequado tratar a compensacdo ambiental no ambito da reparagdo de danos,

ainda gque de forma ampla.

Ademais, ao aproximar a compensacdo ambiental da reparacdo de danos, a
corrente em andlise abre ainda a possibilidade de discussdo quanto a correlacdo da
compensagao com a valoragdao econdémica do dano, o que leva as dificuldades apontadas
guanto a esse tema no item anterior. Na realidade, como analisado, as normas que
tratam da compensacdo ambiental envolvem a afericdo do grau de impacto de
empreendimento ou atividade submetido ao EIA a ser aplicado sobre o seu custo, e ndo
a valoracdo econdmica do impacto ou mesmo do dano ambiental que eventualmente

venha a se caracterizar.

Por fim, como a anélise do grau de impacto e o calculo da compensacdo somente

sdo possiveis no caso concreto, torna-se dificil a defesa da determinacdo normativa

prévia**? da compensacao.

*° FERREIRA, Heline Sivini. Compensacéo ecoldgica: um dos modos de reparacéo do dano ambiental

In: Aspectos processuais do direito ambiental. José Rubens Morato Leite e Marcelo Buzaglo Dantas
(orgs.). 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 56-72. p. 63-64.

*% L EUZINGER, Maércia, 2009. Op. cit. p. 171-172.

1 SACHA, Freire Senise, e SILVA, Licia Helena da. Natureza juridica da compensagdo ambiental.
Revista de Direito e Politica, Sdo Paulo, Ano Il, vol. V, abr./jun. 2005, p. 79-96.

#2 Como visto, a corrente que considera a compensagdo ambiental como espécie de tributo sendo,
portanto, inconstitucional, também defende a sua determinagdo normativa prévia.
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De todo modo, reconhece-se que a obrigacdo constante do art. 36 da Lei do
SNUC consiste em medida compensatdria a impactos ndo mitigaveis previstos no EIA a
biodiversidade, por meio da alocacdo de recursos para criagdo, implementacdo ou
manutencdo de UCs. Contudo, entende-se que esse fato ndo é a caracteristica

fundamental do instrumento, conforme apresentado a seguir.

4.3.4 Instrumento econdbmico baseado na aplicacdo do principio do poluidor-

pagador

Outra posicdo que pode ser defendida quanto a compensacdo ambiental é a que
considera que 0 seu tragco marcante seria a preponderancia do aspecto econémico,
caracterizando-se como instrumento econémico fundado no principio do poluidor-
pagador. Entre autores que defendem esse entendimento, destacam-se: Mauricio
Mota** e Ivan Faria Dutra***. Considera-se, no ambito do presente trabalho, que essa
seria a caracteristica fundamental da compensacdo ambiental, ainda que permaneca
como medida compensatoria a impactos ndao mitigaveis a biodiversidade, consoante

exposto na sequéncia.

O art. 36 da Lei do SNUC, ao estabelecer que o empreendedor destinara parte
dos recursos da execucdo da obra ou atividade para a implantacdo e manutengdo de
UCs, acaba promovendo a internalizagdo de custos relativos aos impactos ambientais
negativos ndo mitigaveis aos recursos naturais, no custo do empreendimento. Conforme
analise realizada no primeiro capitulo deste trabalho, essa é a principal caracteristica do
principio do poluidor-pagador. Assim, apesar de vinculada ao licenciamento e estudo de
impacto ambiental — que sdo instrumentos essencialmente regulatérios, fundados nos
principios da prevencdo e da precaucdo —, a compensacdo ambiental possui
caracteristicas que a aproximam dos instrumentos econdémicos decorrentes da aplicacédo
do principio do poluidor-pagador. Esse fato, todavia, ndo a retira do ambito do
procedimento de licenciamento de empreendimentos de significativo impacto. A
compensacdo ambiental deve ser observada como condicionante das licencas prévia ou

de instalacéo, a depender do caso.

443

MOTA, Mauricio. 2009. Op. cit. p. 478, fundamentando-se ainda no principio da funcdo
socioambiental da propriedade, concernente ao uso do macrobem ambiental pelo titular do direito de
propriedade, devendo-se compensar a coletividade.

“4 EARIA, Ivan Dutra. 2011. Op. cit. p.11.
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Diferentemente das demais condicionantes do licenciamento — que séao
estabelecidas para cada impacto previsto no EIA —, a obrigacdo constante do art. 36 da
Lei do SNUC, ao ser dimensionada conforme o grau de impacto do empreendimento e
ao incidir sobre o seu custo, promove a insercao da variavel ambiental no planejamento
econémico da obra ou atividade. Isso se da porque, com a reducdo do respectivo grau de
impacto, serdo também minorados os custos a serem internalizados a titulo de
compensacdo ambiental, ou seja, quanto menos impacto ambiental o projeto
possivelmente causar, menor serd o percentual da compensacéo a ser calculado sobre os

Seus custos.

Assim, apesar de se manter como condicionante do licenciamento, caracteriza-se
a compensacdo ambiental como instrumento econdmico baseado no principio do
poluidor-pagador, ao incidir sobre os custos previstos para a implantacdo do
empreendimento ou atividade, de acordo com o seu grau de impacto. Sua principal
diretriz é, desse modo, promover a internalizacdo de custos relativos aos impactos
ambientais negativos ndo mitigaveis a biodiversidade, no custo do empreendimento.
Com isso, esses custos deixam de ser suportados somente pelo poder publico e pela

coletividade, cumprindo-se a funcdo ambiental privada estabelecida pela Constituicéo.

A compensacdo ambiental ndo visa, desse modo, reparar danos. N&o objetiva
também somente a compensacdo de impactos, pois incentiva a sua reducdo, evitando
que possiveis danos venham a ocorrer. Seu escopo €, portanto, preventivo, orientado

para o futuro, e ndo reparatério, voltado para o passado.

Ademais, como a criacdo e manutencdo de UCs é a melhor forma de protecédo da
biodiversidade, os recursos decorrentes da aplicagdo da norma vinculam-se a um
resultado compensatério concreto. Desse modo, observa-se o contetdo do principio do
poluidor pagador, que, como visto, ndo implica pagamento ou licenca para poluir,

devendo corresponder a uma efetiva melhora ou preservagdo do meio ambiente.

4.4 PRINCIPAIS DISCUSSOES EM CURSO NO STF E TCU

Nesta secdo, séo analisadas as principais discussdes envolvendo a compensacéo
ambiental em curso no ambito do STF e TCU, tendo-se por base o entendimento
firmado quanto a natureza juridica do instituto, bem como as questdes tratadas nos

capitulos e secOes anteriores.
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4.4.1 A Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 3378

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3.378** foi proposta pela
Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI), em 16 de dezembro de 2004, tendo por
objeto o art. 36 da Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. O pedido de declaracéo de
inconstitucionalidade da norma fundamentou-se em quatro premissas bésicas: a)
violacdo ao principio da legalidade; b) violacdo ao principio da harmonia e
independéncia dos poderes; c) violagdo aos principios da razoabilidade e

proporcionalidade; e d) enriquecimento sem causa pelo Estado.

A alegacdo de violacdo ao principio da legalidade disposto no art. 5°, Il da
CF/88, baseou-se na suposta e indevida delegacdo do Poder Legislativo ao Executivo,
ao deixar a cargo do 6rgao ambiental licenciador a atribuicao de fixar o montante a ser
aportado pelo empreendedor a titulo de compensacdo ambiental, 0 que representaria
matéria inovadora na ordem juridica, visto que criaria novas obrigacdes e deveres ao
administrado. Além disso, argumenta-se que a horma impugnada ofenderia também o
principio da legalidade administrativa, constante do caput do art. 37 da CF/88, ao passo
que a Administracdo Publica somente caberia fazer ou deixar de fazer o que
determinado em lei, e ndo em resolugdo de 6rgdo administrativo. O principio da
independéncia e harmonia dos poderes restaria violado, por sua vez, ante a ilegitima
delegagdo do poder de legislar, deixando a cargo do Executivo “o encargo de disciplinar
0 exercicio e a liberdade e da propriedade das pessoas, sem estabelecer qualquer

e, n , . . . ~ 5544
standard, critério ou parametro basicos para direcionar a sua agao” ,

A ofensa aos principios da proporcionalidade ou razoabilidade, por seu turno,
baseou-se em dois fundamentos principais. O primeiro no sentido da irrazoabilidade do
disposto no art. 36 da Lei do SNUC, tendo em conta a alegacdo de que no ambito do
processo de licenciamento somente seria deferida a licenga se 0s impactos negativos
fossem eliminados ou mitigados, ou seja, se ndo houver significativo impacto. Com
isso, deixaria de existir o suporte juridico que respaldaria a cobranca da compensacao
ambiental. Quanto a este ponto, carece de fundamento a alegagéo da autora, pois, como

visto, o fato do empreendimento ser passivel de causar significativo impacto é

% Principais pecas do processo judicial, inclusive inteiro teor do Acérddo, disponiveis em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2262000>;  acesso em:
jan/2011.

112



pressuposto para a realizacdo do EIA, além da compensacdo direcionar-se a impactos
ndo mitigaveis.

O segundo argumento da CNI funda-se na alegacdo de que a base de calculo
para a apuracdo do montante da compensagdo — 0s custos totais previstos para a
implantacdo do empreendimento —, penalizaria injustamente aqueles que mais
investiram em equipamentos e tecnologia de protecdo ambiental, ndo representando
medida do dano ambiental que se pretende indenizar ou reparar, ou mesmo 0s recursos
ambientais utilizados ou impactados pelo empreendimento. Com relacédo a essa questao,
ao contrario do que alegado, destaca-se que o grau de impacto de um empreendimento
que adote medidas de protecdo ambiental serd inferior a um que ndo invista em medidas
semelhantes. Além disso, conforme esclarecido na Resolugdo CONAMA n° 371/2006,
os investimentos destinados a melhoria da qualidade ambiental e mitigacdo de impactos,
que ndo sejam de adocdo obrigatdria pela legislacdo, ndo integram 0s custos do

empreendimento para fins do célculo da compensacgéo ambiental.

Quanto ao alegado enriquecimento sem causa do Estado, a inicial da Acdo
apresenta como fundamento o fato da fixacdo do valor da pretensa indenizagdo se
efetuar antes da certeza da ocorréncia do dano. O pedido de medida cautelar fundou-se
no argumento de que a compensacdo ambiental oneraria de forma injusta a industria
brasileira, que ja ndo conseguiria planejar os custos de um empreendimento,
impossibilitando muitos investimentos no Pais. Deste modo, a CNI — apesar de ndo
arguir expressamente a natureza juridico-tributaria do instituto — expde em sua acdo as

criticas comumente realizadas pelo setor produtivo quanto a compensacao.

Distribuidos os autos ao Ministro Carlos Ayres Britto para relatoria, foram
solicitadas informacBes ao Presidente da Republica, nos termos do art. 12, da Lei n°
9.868/1999, que as prestou nos termos dos documentos encaminhados pela Consultoria-
Geral da Uni&o**’. Nessa manifestacdo, defendeu-se que os preceitos salvaguardados no
dispositivo atacado s&o incumbéncias constitucionais do Poder Publico no sentido de
assegurar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Além disso, restariam
observados os principios da legalidade e separacdo dos poderes, eis que a norma em
questdo instituiu 0 mecanismo da compensacdo, estando o administrador adstrito aos

limites nela previstos. Outrossim, asseverou-se que a compensacao € justificada pela

7 Informagées AGU/MC-01/2005
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razoabilidade e proporcionalidade entre os ganhos dos empreendimentos e as perdas

ambientais necessarias para a sua implementacg&o.

O Advogado-Geral do Senado também prestou esclarecimentos. Defendeu a
constitucionalidade do artigo, visto que a natureza dos valores ali cobrados ndo seria
indenizatoria, o que ensejaria a comprovacdo do dano, e sim de apoio financeiro a
implantacdo e manutencdo de unidades de conservacdo, como parte de um sistema de

financiamento e protecéo.

Determinada a oitiva do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da
Republica, o primeiro manifestou-se pela improcedéncia do pedido, defendendo o
respaldo constitucional da norma impugnada, ante o disposto no art. 225, 88 2° e 3° da
CF/88, afigurando-se em consonancia com o principio do poluidor-pagador,
especialmente quanto ao seu carater preventivo. Ademais, restaria compativel com o
principio do desenvolvimento sustentavel, pois, ao contrario do que alega a autora da
Acdo, a existéncia de danos ndo mitigaveis nem sempre inviabiliza a concessdo da
licenca, devendo-se compatibilizar a defesa do meio ambiente com outros principios
constitucionais, como os da ordem econémica, do qual faz parte. Com relacdo as
alegacdes de ofensa aos principios da separacdo de poderes, da proporcionalidade e
razoabilidade, ressaltou o Advogado-Geral da Unido que a norma em questéo encerraria
poder discricionario da Administracdo, ante a impossibilidade de prévia fixagdo legal do
grau de impacto ambiental do empreendimento, o que s6 pode ser adequadamente

aferido no caso concreto, sendo ainda razoavel o parametro adotado pela norma.

O Procurador-Geral da Republica, por seu turno, opinou pela improcedéncia do
pedido de declaracdo de inconstitucionalidade, entendendo ndo haver delegacdo
legislativa de matéria referente a criacdo de obrigacGes ou deveres aos administrados.
Isso porque, a norma impugnada determinaria apenas a obriga¢do do empreendedor de
destinar recursos para a compensacdo do impacto ambiental decorrente de sua atuacao,
0 que serd mensurado pelo oOrgdo licenciador, ja que ndo passivel de fixacdo legal
prévia. Além disso, considerou que a norma encontra-se em harmonia com o principio
da razoabilidade, visto que o “fato de ndo ocorrer efetivo dano ambiental, ndo significa

2448 restando

isentar o empreendedor de arcar com os custos de medidas preventivas
protegido ndo somente 0 prejuizo causado ou iminente, mas também o risco de dano

ecoldgico.

8 parecer PGR p. 198.
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O Instituto Brasileiro de Petroleo e Géas (IBP) peticionou em julho de 2005,
solicitando o ingresso na lide na qualidade de amicus curiae, o que foi deferido pelo
Ministro Relator. Em sua manifestacdo, o IBP alegou que o dispositivo legal combatido
viola os principios da legalidade, razoabilidade, da proporcionalidade, da harmonia e da
independéncia dos poderes, bem como da isonomia tributaria. Referida entidade
questionou a natureza juridica da compensacdo ambiental, afirmando que, neste sentido,
as manifestagdes dos Grgdos publicos teriam sido contraditérias. Defendeu o carater
tributario do instituto, que poderia ser caracterizado como contribuicdo de intervencéo
no dominio econémico, estando vinculada ao montante despendido pelo empreendedor
na instalacdo do negdcio. Como tributacdo ambiental, seria necessaria uma emenda
constitucional para a sua criacdo ou, a0 menos, uma lei complementar, ndo sendo a lei

ordinéria suficiente para institui-la.

Incluida a Acdo na pauta do dia 14 de junho de 2006, peticionou a CNI
requerendo o adiamento do seu julgamento uma vez que teria contratado um parecer de
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que ainda ndo estaria pronto para ser protocolado. O

pedido foi indeferido.

Levado o feito a julgamento na citada data, foram proferidas sustentacfes orais
pela requerente e pelo amicus curiae, reiterando-se o pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade.

O Ministro Relator apresentou seu voto no sentido da improcedéncia pedido.
Ressaltou que a “Constituicdo Federal tem o meio ambiente em elevadissima conta”449,
e que o legislador ordinario teria— inspirado nessa opcao politica da CF —, aprovado a
Lei n°® 9.985/2000, cujo art. 36 criou “forma de compartilhamento de despesas com as
medidas oficiais de especifica prevencdo ante empreendimentos de significativo

impacto ambiental” 420

, 0 que denominou “compartilhamento-compensacdo”.
Considerou, ainda, que a norma impugnada densifica o principio usuério-pagador —
que conteria o principio do poluidor-pagador, consoante entendimento defendido por
Paulo Afonso Leme Machado anteriormente apresentado —, ao estabelecer “um
mecanismo de assunc¢édo da responsabilidade social (partilhada, insista-se) pelos custos

59451

ambientais derivados da atividade economica” ™", impondo-se ao empreendedor “o

9 \/oto do Relator na ADI n° 3378, p. 247.
% \/oto do Relator na ADI n° 3378, p. 248.
*1\/oto do Relator na ADI n° 3378, p. 249.
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dever de também responder pelas medidas de prevencdo de impactos ambientais que
possam decorrer, significativamente, da implementacdo de sua empreitada

59452

econdmica”**?, ainda que em algum caso possa “inexistir efetivo dano ambiental”**®,

Entendeu, ainda, o Relator, que a compensagdo ambiental ndo ofende o principio
da legalidade, pois a lei “previu o modo de financiar os gastos da espécie™*®*. Também
ndo violaria o principio da separacdo de poderes, visto que ndo dispds sobre delegacdo
da tarefa de criar obrigagdes e deveres aos administrados ao Poder Executivo.
Asseverou gue a fixagdo do quantum compensatério pelo 6rgdo licenciador ndo seria
arbitrario, j& que a Administracdo — cuja atuacdo esta adstrita a observancia aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
constantes do art. 37 da CF — deve fixa-lo conforme dados técnicos do EIA,
proporcionalmente ao impacto ambiental. Outrossim, cabe ao Poder Judiciario coibir o
orgdo licenciador caso exceda esses limites. Ademais, destacou que a fixacdo legal de
limite minimo decorre da impossibilidade de o legislador ordinério prever o grau do
impacto ambiental provocado por cada empreendimento sujeito ao EIA. Por fim,
considerou descabida a alegacdo de violacdo ao principio da razoabilidade, em razdo da
compensacdo ambiental caracterizar-se como instrumento adequado a defesa e
preservacdo do meio ambiente para as presentes e futuras geracgdes, conforme visado
pela CF. Além disso, ndo haveria “outro meio eficaz para atingir essa finalidade
constitucional sendo impondo ao empreendedor o dever de arcar, a0 menos em parte,
com os custos de prevencdo, controle e reparacdo dos impactos negativos ao meio

59455

ambiente” ™. Ademais, 0 encargo imposto seria compensado pelos beneficios que

derivam de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Como se pode perceber, apesar do Relator ndo ter enfrentado de forma expressa
a questdo da natureza juridica do instituto — especialmente quanto aos argumentos
tributérios lancados pelo amicus curiae em sua manifestacdo —, entendeu tratar-se de
mecanismo de compartilhamento de despesas relacionadas aos custos ambientais
decorrentes da atividade econdmica, fundado no principio do usuario-pagador*®. Com
isso, restariam afastadas as correntes que defendem a inconstitucionalidade da

compensacao em razdo de pretensa natureza tributaria ou de preco publico. Ademais, ao

*2\/oto do Relator na ADI n° 3378, p. 250.
*3\/oto do Relator na ADI n° 3378, p. 249.
% \/oto do Relator na ADI n° 3378, p. 249.
**\/oto do Relator na ADI n° 3378, p. 251.
8 Ao qual atribui interpretagio ampla que abrangeria o principio do poluidor-pagador.
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desvincular a compensacao da existéncia efetiva de dano ambiental ndo adere também
as discussbes quanto a responsabilidade civil antecipada ou por dano futuro. Contudo,
tratou a compensacdo de forma muito ampla ao referir-se a custos de prevencao,
controle e reparacdo de impactos negativos, quando, na realidade, corresponde apenas
aos impactos ndo mitigaveis aos recursos naturais. Deixou, ainda, de abordar a questdo

do financiamento do SNUC como medida compensatdria desses impactos.
Na sequéncia do julgamento, o Ministro Marco Aurélio solicitou vista dos autos.

Em novembro de 2006, o Instituto Brasileiro de Mineracdo (IBRAM) — ainda
que nao tenha solicitado a intervencdo na qualidade de amicus curiae — peticionou
solicitando a juntada de estudo denominado “Avaliagio dos Impactos
Macroeconémicos e Microecondmicos da Compensacdo Ambiental”, de autoria do ex-
ministro da Fazenda, Paulo Haddad, no qual concluiu que o art. 36 da Lei do SNUC

reduziria significativamente os investimentos privados em setores produtivos.

O julgamento somente foi retomado em 9 de abril de 2008, quando recém-
publicada a Resolugdo CONAMA n° 371/2006 que, contudo, ndo foi mencionada pelos
Ministros durante a secdo. Destaca-se que na ocasido ndo foram apresentados votos
escritos pelos Ministros, restando o acdrddo proferido consoante a transcricdo das

discussdes realizadas em plenario, o que dificulta a sua analise e compreensao.

O Ministro Marco Aurélio, em voto vista, concluiu pelo acolhimento do pedido
formulado. Entendeu que deve haver a comprovacdo do dano para que seja imposta a
obrigacdo de recuperar o meio ambiente. Além disso, o fato de o percentual a ser fixado
pelo 6rgdo ambiental licenciador incidir sobre os custos totais previstos para a
implantacdo do empreendimento — sem exclusdo do investimento voltado para a
preservacdo ambiental —, afastaria 0 nexo de causalidade entre o dano porventura
causado e o desembolso efetuado pelo empreendedor. Com relacdo ao principio do
poluidor-pagador apontou que até a sua nomenclatura direciona “a algo concreto e

r

efetivo”, isto ¢, “haver, no caso, atuagao poluidora”457. Outrossim, asseverou que se

» 4% concedida ao

trataria de delegacdo impar, “verdadeira carta em branco
administrador, que ficaria livre para agir, eis que a norma dispde apenas de percentual

minimo do valor ser imposto ao empreendedor. Por considerar ser um pagamento

7 \/oto-vista na ADI n° 3378, p. 258.
#%8 \/oto-vista na ADI n° 3378, p. 259.
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antecipado, tendo como referéncia o valor investido para obtencdo do licenciamento,

denominou-o de comissao.

Como se pode perceber, o Ministro Marco Aureélio tratou da compensagdo no
ambito da responsabilidade civil, o que exigiria a ocorréncia do dano para a fixacao do
valor indenizatorio, pois a obrigacdo de recuperar 0 meio ambiente pressupde que este
tenha sido degradado. Ademais, entendeu que o nexo de causalidade também n&o
restaria configurado, ja que o valor seria calculado sobre os custos do empreendimento,

ndo correspondendo aos danos eventualmente causados.

Ap0s o voto do Ministro Marco Aurélio, em razdo do tempo transcorrido desde
o inicio do julgamento, o Relator apresentou resumo do voto proferido anteriormente,
iniciando-se as discussdes em plenério. Reiterou, na oportunidade, a importancia do
principio do usuario-pagador para a analise do caso, 0 que afastaria a necessidade de
comprovacdo do cometimento de falta ou infracdo para o pagamento pelo

empreendedor, face o seu caréater preventivo.

O Ministro Ricardo Lewandowski registrou que a obrigatoriedade de reparar 0s
danos — apurados pelo EIA/RIMA — estaria em conformidade com os principios
constitucionais do poluidor-pagador e da funcdo social da propriedade. Considerou,
todavia, pertinente a questdo suscitada pelo Ministro Marco Aurélio quanto a vinculagao
do meio por cento ao custo total do empreendimento poder também, eventualmente,
incluir investimentos favoraveis ao meio ambiente. Sugeriu, assim, considerar
inconstitucional a expressdo “nao pode ser inferior a meio por cento dos custos totais
previstos para implantagdo do empreendimento”, que consta do §1°, do art. 36 da Lei,
mantendo a frase subsequente ‘“sendo o percentual fixado pelo 6rgdo ambiental
licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo

empreendimento” 49,

Quanto a essa proposta, 0 Ministro Joaquim Barbosa contra-
argumentou afirmando que a supressdo do percentual ensejaria a desconfiguracao da lei,

desaparecendo a sangéo.

O Ministro Celso de Mello, por sua vez, afirmou que ndo houve uma outorga
mais ampla ao Poder Executivo, eis que o administrador fica adstrito a determinados
parametros que a lei fixou com fundamento no texto constitucional. Além disso,

esclareceu que o principio do poluidor-pagador é expressao de uso corrente no direito

9% \/oto na ADI n° 3378, p. 274.
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ambiental, inclusive no direito comparado, e nao criacdo do Procurador-Geral da

Republica em seu parecer, como afirmara o Ministro Marco Aurélio.

Apb6s o intervalo da secdo, o Ministro Menezes Direito teceu algumas
consideracOes acerca do valor cobrado ao empreendedor para destinacdo as unidades de
conservacdo, entendendo ndo se tratar de verba indenizatoria e sim de “natureza
compensatoria porque visa preservar o meio ambiente de eventual empreendimento que

possa causar significativo impacto ambiental” *®

Apresentou, assim, a seguinte
proposta de julgamento: 1) pela interpretacao conforme “para deixar claro que esse valor
sera, evidentemente, passivel de contestacdo e podera nem sequer ser aplicado, porque
podera ndo haver impacto ambiental”; 1ii) pela declaragdo parcial de
inconstitucionalidade, com redugdo de texto, “apenas para tirar essas expressoes “nao
pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a implantacdo do
empreendimento”, e também o percentual, deixando que seja a fixacgdo feita pelo 6rgéo
encarregado, com o grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento”“".
Apesar das duas propostas apresentadas, ao final, entendeu mais conveniente submeter
ao pleno a de conhecer parcialmente a procedéncia do pedido e, conhecendo nesta parte,

declarar a inconstitucionalidade por reducdo de texto.

O Ministro Lewandowski complementou a sugestdo, registrando que a
discricionariedade do administrador estaria adstrita as conclusdes do EIA/RIMA, que
definirda o grau do impacto ambiental, “podendo esta indeniza¢do que Serd paga pelo
empreendedor, eventualmente, ser contestada, porque o 8 2° prevé a oitiva do

. 5 462
empreendedor apos a fixacdo deste montante” %2,

Interviu 0 Ministro Relator ressaltando que o pressuposto para a aplicacédo
dispositivo seria de que o empreendimento no caso concreto revele-se de significativo
impacto ambiental, mediante constatacdo pericial do EIA. Concordou, todavia, com o
encaminhamento sugerido, ao entender que a proposta sugerida pelo Ministro Menezes
Direito deixaria essa questdo ainda mais clara, reajustando o seu voto. Com isso, 0
Ministro Menezes de Direito leu como ficaria a redagdo do dispositivo questionado: “0
montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade, sendo

fixado pelo 6rgdo ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental

#0 \/oto na ADI n° 3378, p. 278.
** \oto na ADI n° 3378, p. 278-279.
*2\/oto na ADI n° 3378, p. 279.
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causado pelo empreendimento”. Esclareceu que o que seria retirado corresponderia a
obrigatoriedade de ser sempre meio por cento do custo do empreendimento, bem como
a ideia do percentual, podendo ser outro critério, a ser fixado pelo 6rgdo competente. O
Ministro Celso de Mello asseverou que o montante deve ser compativel e proporcional
ao grau de impacto causado pelo empreendimento, desde que o estudo verifique a

possibilidade de impacto, estando presente o nexo de causalidade.

A referida proposta aderiram os seguintes Ministros: Carlos Britto, Carmen

Lucia, Ricardo Lewandowski, Eros Grau, Celso de Mello e Gilmar Mendes.

O Ministro Joaquim Barbosa, apds esclarecimentos apresentados pelo Ministro
Menezes de Direito, votou pela improcedéncia do pedido, questionando apenas o fato de
ndo ter sido estipulado na lei um percentual méximo a ser custeado pelo empreendedor.
Por essa razdo, inclusive, entendeu que a proposta do Ministro Menezes de Direito
retiraria qualquer parametro do administrador, representando uma delegacdo em aberto.
Ao final, optou por dar interpretacdo conforme, para manter a norma em vigor e 0
dispositivo atacado, de modo que o percentual de meio por cento seja adotado como

piso e teto.

Na oportunidade, o Ministro Menezes de Direito pugnou que, de acordo com 0
seu voto, o valor a ser fixado deve estar em conformidade com o relatério de impacto
ambiental, assegurando-se o contraditorio e a ampla defesa. Outrossim, com a proposta
apresentada, estaria sendo autorizada a adocdo de outros modos de compensacdo para
reposicdo do meio ambiente, podendo-se, por exemplo, “estabelecer ndo um percentual
sobre todo o empreendimento, mas sobre determinada obra que se torne necesséaria para
compatibilizar o empreendimento com a preservacao do meio ambiente™*®. O Ministro
Celso de Mello, por seu turno, frisou que a adocdo do principio do poluidor-pagador
ndo significa que o empreendedor tenha o direito de poluir, em decorréncia do
pagamento da compensacdo. Na verdade, o pagamento ndo esta vinculado a reparagdo
do dano, mas a uma atuagdo preventiva, devendo ser estabelecida uma relacdo causal
que permita definir o montante de recursos precisamente de acordo com o grau de
impacto ambiental causado pelo empreendimento. Por fim, a Ministra Carmem LdUcia

esclareceu que o pleno ndo pretendia declarar inconstitucional a fixagdo de percentual,

*3 Voto na ADI n° 3378, p. 290.
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“mas, sim, que esse percentual ndo é o que estd sendo admitido e que a fixacdo por

~ . .y 464
percentual ndo ¢ a Unica aceitavel”™".

Desse modo, o STF, por maioria de votos, — vencidos o Ministro Marco
Aurélio, que declarava a inconstitucionalidade de todos os dispositivos impugnados, por
vislumbrar ofensa ao art. 225, 88 2° e 3° da CF, e o Ministro Joaquim Barbosa, que,
apesar de julgar improcedente a acdo, propunha interpretacdo conforme, sem reducdo de
texto para fixar a compensacdo em 0,5% — entendeu pela constitucionalidade da
compensacdo ambiental, mas julgou parcialmente procedente a acdo para declarar a
inconstitucionalidade parcial do 8 1° do art. 36 da Lei com SNUC, com reducdo do
texto “ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a

implantagdo do empreendimento”, de modo que o julgado restou assim ementado:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 36 E
SEUS 8§ 1° 2° E 3° DA LEI N° 9985 DE 18 DE JULHO DE 2000.
CONSTITUCIONALIDADE DA COMPENSACAO DEVIDA PELA
IMPLANTACAO DE EMPREENDIMENTOS DE SIGNIFICATIVO IMPACTO
AMBIENTAL. INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL DO § 1° DO ART. 36.
1. O compartilhamento-compensacdo ambiental de que trata o art. 36 da Lei n°
9.985/2000 ndo ofende o principio da legalidade, dado haver sido a propria lei que
previu 0 modo de financiamento dos gastos com as unidades de conservacdo da
natureza. De igual forma, ndo ha violagdo ao principio da separacdo dos Poderes,
por néo se tratar de delegacdo do Poder Legislativo para o Executivo impor deveres
aos administrados.

2. Compete ao 6rgdo licenciador fixar o guantum da compensacdo, de acordo com a
compostura do impacto ambiental a ser dimensionado no relatério — EIA/RIMA.

3. O art. 36 da Lei n° 9.985/2000 densifica o principio usuario-pagador, este a
significar um mecanismo de assunc¢do partilhada da responsabilidade social pelos
custos ambientais derivados da atividade econémica.

4. Inexistente desrespeito ao postulado da razoabilidade. Compensacdo ambiental
que se revela como instrumento adequado a defesa e preservacdo do meio ambiente
para as presentes e futuras geragdes, ndo havendo outro meio eficaz para atingir
essa finalidade constitucional. Medida amplamente compensada pelos beneficios
gue sempre resultam de um meio ambiente ecologicamente garantido em sua
higidez.

5. Inconstitucionalidade da expressdo “ndo pode ser inferior a meio por cento dos
custos totais previstos para a implantacio do empreendimento”, no § 1° do art. 36
da Lei n® 9.985/2000. O valor da compensacdo-compartilhamento é de ser fixado
proporcionalmente ao impacto ambiental, apds estudo em que se assegurem 0
contraditério e a ampla defesa. Prescindibilidade da fixacdo de percentual sobre 0s
custos do empreendimento.

6. Acdo parcialmente procedente. (grifo nosso)

***\oto na ADI n° 3378, p. 295.

121



Como se pode perceber, apesar de somente os Ministros Marco Aurélio e
Joaquim Barbosa terem proferido votos divergentes, ndo foi o julgamento livre de

contradi¢des, davidas, questionamentos e reservas quanto ao posicionamento adotado.

De todo modo, vislumbra-se que o reconhecimento da constitucionalidade do
instituto assenta-se na promoc¢do do compartilhamento das despesas necessarias as acoes
de conservagdo do meio ambiente, com fundamento na vertente preventiva do principio
do poluidor-pagador*®. Revela, assim, a compreensdo de que a responsabilidade pelo
financiamento e execucdo de atividades de conservacdo da natureza ndo cabe apenas ao
Estado, refletindo o carater publico e privado da funcdo ambiental estabelecida pela
Constituigdo. A responsabilidade pelos custos socioambientais derivados das atividades
econdmicas €, nesse contexto, atribuida ao agente que se beneficiara da utilizacdo de
recursos naturais como insumos e do ambiente como local de absorcdo dos rejeitos,
residuos e degradacgdes decorrentes da execucao dessa atividade. Promove-se, com isso,
a internalizacdo de externalidades ambientais negativas no custo da atividade
econdmica. Além disso, reconhece o Acorddao que é no ambito do licenciamento
ambiental que os empreendimentos sujeitos ao EIA serdo submetidos ao calculo e

cobranca da compensacdo, conforme andlise técnica realizada.

Destaca-se, também, que nenhum Ministro — nem mesmo 0s que apresentaram
votos dissidentes —, tratou a compensacdo com Vviés tributario, centrando-se as
discussGes na natureza indenizatéria prévia aos danos a serem causados, ou de
compartilhamento de despesas com gastos relativos a acfes de prevencdo e preservacado

ambiental, bem como na margem de discricionariedade constante da norma.

Todavia, varias inconsisténcias podem ser aferidas do julgado. Visando aclarar

algumas delas foram interpostos embargos de declaracdo por ambas as partes.

Os embargos de declaracdo do Presidente da Republica suscitaram as seguintes
questdes: a) necessidade de deixar claro que a expressao “custos totais previstos para a
implantacdo do empreendimento” permanece como parametro possivel para o calculo
das compensacOes; b) obscuridade quanto a fixagdo de percentual como forma de
mensuracdo dos valores devidos a titulo de compensacdo ambiental; e ¢) omisséo
guanto aos efeitos da decisao, solicitando que a eficacia seja reconhecida a partir de seis

meses, N0 minimo, apos o transito em julgado ou, subsidiariamente, que seja

*% Ou do usuario-pagador em sentido amplo, como entendeu o Ministro Relator.
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reconhecida a eficacia ex nunc a partir do transito em julgado. A CNI, por sua vez,
alegou que: a) a nova redacdo do 8§ 1° do art. 36 ndo seria auto-aplicavel; b) a declaracéo
de inconstitucionalidade somente tenha eficacia a partir de 12 meses do trénsito em

julgado ou da publicacdo de uma nova regulamentacao.

O Instituto Brasileiro de Petroleo e Gas — IBP, na condi¢cdo de amicus curiae,
requereu a juntada de artigo intitulado “O Supremo Tribunal e a compensagdo SNUC. A
ADI 3378-DF”, de autoria de Jos¢ Marcos Domingues, de modo a subsidiar o

julgamento dos embargos de declaracdo interpostos pela demandante.

Até o término do presente trabalho, em maio de 2012, todavia, ainda ndo foram

levados a julgamento esses embargos de declaracéo.

Além das questbes tratadas nos embargos de declaracdo, outras podem ser
suscitadas. Uma delas diz respeito ao Acérddo dar a entender que a compensagdo
poderia ndo ser devida, caso constatado, no EIA, a ndo ocorréncia de impactos
significativos. Como visto, é pressuposto para a aplicacdo da compensacdo que 0
empreendimento seja de significativo impacto e, por isso, sujeito ao EIA. Caso nédo seja
de significativo impacto, o empreendimento serd submetido a outras espécies de estudos
ambientais a embasar o seu licenciamento. Com isso, ndo é o EIA o meio para se aferir
se um empreendimento é ou ndo de significativo impacto, pois o pressuposto da sua

aplicacdo é exatamente essa constatacao.

Outro ponto que ndo restou abordado de forma clara foi vinculacdo da
compensacdo ambiental ao financiamento de atividades relacionadas a implementacéo
do SNUC, e ndo de agdes preventivas, mitigatorias ou compensatérias, relacionadas
com o empreendimento como um todo. Com isso, é importante esclarecer que a medida
visa a compensacdo de impactos ndo mitigaveis a biodiversidade, ndo suprindo a
necessaria adocdo de medidas especificas quanto aos demais impactos verificados.
Além disso, é relevante atentar para o fato de que a fixacdo de medidas mitigatorias e
compensatorias no ambito do licenciamento ambiental ndo afasta a responsabilidade
civil objetiva pelo dano ambiental que possa vir a se caracterizar em decorréncia da
implantacdo do empreendimento, caso ndo tenha sido previsto ou objeto especifico

dessas medidas.

Outrossim, ndo foi enfrentado tema da diferenca entre a valoragcdo econémica do

dano ambiental e a fixacdo do grau de impacto de um empreendimento para fins de
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estabelecimento do percentual da compensacdo a incidir sobre os seus custos. Essa
questdo, como visto, € de grande importancia para nortear a atuacdo dos 0Orgdos
licenciadores, pois, caso se entenda que a compensacdo ambiental deve corresponder a
valoracdo econdmica dos impactos ou danos a biodiversidade, sera necessario
acrescentar estudos atualmente estranhos ao escopo do EIA, ampliando a complexidade

do respectivo licenciamento.

Na prética, a decisdo do STF da forma como proferida, apesar de reconhecer a
constitucionalidade do instituto, atribuiu ainda mais inseguranca juridica a sua
aplicacdo. Enquanto ndo apreciados os embargos de declaracdo opostos, essa situacdo
tende a se perpetuar, em grave prejuizo a implementacdo do SNUC e, em consequéncia,
a conservacdo da biodiversidade e realizacdo do direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

4.4.2 A Reclamacéo n° 8465

As davidas e questionamentos decorrentes do contetdo e forma como proferido
0 Acordao na ADI n° 3378 implicaram inseguranca quanto a execucdo da compensacdo
ambiental. No ambito federal, a partir do julgamento, as licencas passaram a ser
expedidas condicionando-se o célculo e cobranca da compensacdo a definicdo de
metodologia em consonédncia com o estabelecido no Acérddo. Em contato com a
Diretoria de Licenciamento do IBAMA, contudo, verificou-se ndo haver dados
consolidados ou mesmo estimativas confiaveis quanto ao nimero de empreendimentos
e volume dos recursos relativos a compensacdo ambiental cuja exigéncia foi postergada.
A execucdo dos projetos relativos a compensacdo ambiental nas UCs ficou, assim,
dependente de valores correspondentes a empreendimentos licenciados antes do
julgamento da ADI, nos quais houve o estabelecimento da obrigacdo, prejudicando-se a

implementacéo do SNUC.

Apenas quase um ano apés o julgamento da ADI, em 14 de maio de 2009, foi
publicado o Decreto n° 6.848, visando regulamentar o célculo e cobranca da
compensacdo ambiental. Esse Decreto alterou os arts. 31 e 32, e acrescentou os arts. 31-
A e B ao Decreto n° 4.340/2002:

Art. 31. Para os fins de fixa¢do da compensacdo ambiental de que trata o art. 36 da

Lei no 9.985, de 2000, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA estabelecerd o grau de impacto a partir de estudo
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prévio de impacto ambiental e respectivo relatorio - EIA/RIMA, ocasido em que
considerara, exclusivamente, 0s impactos ambientais negativos sobre o meio
ambiente.

§ 1° O impacto causado sera levado em conta apenas uma vez no célculo.

8 2° O calculo deverd conter os indicadores do impacto gerado pelo
empreendimento e das caracteristicas do ambiente a ser impactado.

8§ 3° Nao serdo incluidos no célculo da compensacdo ambiental os investimentos
referentes aos planos, projetos e programas exigidos no procedimento de
licenciamento ambiental para mitigacdo de impactos, bem como 0s encargos e
custos incidentes sobre o financiamento do empreendimento, inclusive os relativos
as garantias, e os custos com apélices e prémios de seguros pessoais e reais.

8 4° A compensagdo ambiental podera incidir sobre cada trecho, naqueles
empreendimentos em que for emitida a licenga de instalacéo por trecho.

Art. 31-A. O Valor da Compensacdo Ambiental - CA serd calculado pelo produto
do Grau de Impacto - Gl com o Valor de Referéncia - VR, de acordo com a
férmula a seguir:

CA = VR x GlI, onde:

CA = Valor da Compensac¢do Ambiental;

VR = somatdrio dos investimentos necessarios para implantagdo do
empreendimento, ndo incluidos os investimentos referentes aos planos, projetos e
programas exigidos no procedimento de licenciamento ambiental para mitigacéo de
impactos causados pelo empreendimento, bem como 0s encargos e custos
incidentes sobre o financiamento do empreendimento, inclusive os relativos as
garantias, e os custos com apolices e prémios de seguros pessoais e reais; e

Gl = Grau de Impacto nos ecossistemas, podendo atingir valores de 0 a 0,5%.

§ 1° O Gl referido neste artigo sera obtido conforme o disposto no Anexo deste
Decreto.

8§ 2° O EIA/RIMA devera conter as informac6es necessarias ao célculo do Gl.

§ 3° As informacdes necessérias ao calculo do VR deverdo ser apresentadas pelo
empreendedor ao 6rgdo licenciador antes da emissdo da licenca de instalacdo.

8 4° Nos casos em que a compensacdo ambiental incidir sobre cada trecho do
empreendimento, o VR seré calculado com base nos investimentos que causam
impactos ambientais, relativos ao trecho.

Art. 31-B. Cabera ao IBAMA realizar o célculo da compensacdo ambiental de
acordo com as informacdes a que se refere o art. 31-A.

§ 1° Da decisdo do calculo da compensacdo ambiental cabera recurso no prazo de
dez dias, conforme regulamentacdo a ser definida pelo 6rgéo licenciador.

§ 2° O recurso sera dirigido a autoridade que proferiu a decisao, a qual, se ndo a
reconsiderar no prazo de cinco dias, o encaminhara a autoridade superior.

§ 3° O drgdo licenciador devera julgar o recurso no prazo de até trinta dias, salvo
prorrogacdo por igual periodo expressamente motivada.

§ 4° Fixado em carater final o valor da compensacdo, o IBAMA definira sua
destinacdo, ouvido o Instituto Chico Mendes de Conservagédo da Biodiversidade -
Instituto Chico Mendes e observado o 8§ 20 do art. 36 da Lei no 9.985, de 2000.

Art. 32. Seréa instituida cAmara de compensacao ambiental no ambito do Ministério
do Meio Ambiente, com a finalidade de:

| - estabelecer prioridades e diretrizes para aplicacdo da compensacdo ambiental;

Il - avaliar e auditar, periodicamente, a metodologia e os procedimentos de célculo
da compensagdo ambiental, de acordo com estudos ambientais realizados e
percentuais definidos;

Il - propor diretrizes necessérias para agilizar a regularizacdo fundiéria das
unidades de conservacdo; e
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IV - estabelecer diretrizes para elaboracdo e implantacdo dos planos de manejo das
unidades de conservacao.

Destaca-se, inicialmente, que os arts. 33 e 34 do Decreto n® 4.340/2002,
anteriormente analisados, foram mantidos sem alteracdo. O caput do art. 31, por sua
vez, deixou de se referir a 6rgdo ambiental licenciador, passando a tratar somente do
IBAMA, assim como o art. 31-B inserido pelo novo Decreto. Com isso, abriu margem a
discussdo quanto a aplicacdo restrita do Decreto ao &mbito federal, tornando ainda mais
dificil a padronizacdo normativa e de procedimentos entre os 6rgdos licenciadores
integrantes do SISNAMA. Além disso, as camaras de compensacdo ambiental que eram
previstas no art. 32, e regulamentadas na Resolu¢do CONAMA n° 371/2006, deixaram
de constar do dispositivo, estabelecendo-se uma camara com finalidades mais amplas e
diretivas no MMA. Deste modo, o Decreto n° 6.848/2009 também implica
questionamentos com relacdo a derrogacdo parcial da Resolugdo CONAMA n°
371/2006, ainda que somente quanto ao IBAMA, restando aplicdvel aos Orgaos
ambientais estaduais e municipais. Entende-se, nesse contexto, que essas alteracdes
promovidas pelo Decreto trouxeram prejuizo ao funcionamento do Sistema, ao se perder

a unicidade na aplicacdo da regulamentacéo da Lei do SNUC.

O ponto mais polémico do Decreto, contudo, € a limitacdo do valor da
compensacdo em no maximo 0,5% do custo do empreendimento — excetuando-se 0s
custos indicados no 8§ 3° do art. 31 —, conforme metodologia estabelecida no art. 31-A
e seu anexo. A época, noticiou-se*®® que essa limitacdo consistiu derrota politica do
entdo Ministro do Meio Ambiente, Carlos Minc, pois pretendia que o percentual

pudesse atingir um limite mais elevado.

Quanto ao célculo da compensacdo sobre o custo do empreendimento,
excluindo-se os valores indicados no § 3° do art. 31 do Decreto, reitera-se a
compreensdo, no ambito do presente trabalho, de que essa previsdo legal reflete a
principal caracteristica do instituto, que o diferencia das demais medidas mitigatérias e

compensatdrias a condicionar o licenciamento ambiental.

*® ALENCASTRO, Catarina. Depois de 18 meses, Minc acumula derrotas e vé& Lula rejeitar seus

pedidos. O Globo, Rio de janeiro, 7 de junho de 2009, O Pais, p. 11.
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A critica do setor ambientalista quanto a limitacdo e forma de célculo trazida
pela norma, culminou com o ajuizamento, em junho de 2009, da Reclamacéo n° 8465

pelas Organizagdes ndo-governamentais Instituto Socioambiental e Amigos da Terra.

Alega-se na Reclamacdo que o Acoérddo proferido na ADI n° 3378 teria
determinado que ndo pode ser fixado o valor da compensacdo ambiental tendo como
base os custos do empreendimento, “na medida em que aquele deve ser proporcional ao
impacto ambiental verificado durante o processo de licenciamento ambiental”*®®.
Ademais, o dispositivo impugnado impediria que a compensacao correspondesse a mais
de 0,5% do valor do empreendimento, transformando em teto o que antes era piso. Com
IS0, a inconstitucionalidade da norma seria idéntica a declarada anteriormente pelo

STF.

Em defesa da norma impugnada, a Advocacia-Geral da Unido aduziu que o
entendimento do STF restaria observado, pois, ao contrario dos argumentos das
Reclamantes, ndo houve vedacdo de utilizagdo do custo do empreendimento ou
percentual, e sim a necessidade de atendimento a proporcionalidade em relagdo ao grau
de impacto.

A liminar foi indeferida pelo Ministro Relator, Marco Aurélio, conforme decisédo
prolatada em 10 de novembro de 2009. Entendeu o Relator que a interposicdo de
embargos de declaracdo gera a presuncdo de ndo restar aperfeicoada a prestacdo
jurisdicional, revelando-se impropria a pretensdo da concessdo da medida cautelar.
Ademais, o STF teria afastado o “piso referente ao ressarcimento por possivel dano

ambiental quando, na verdade, o decreto envolvido na espécie versa limite”*®°.

Determinada a oitiva do Procurador-Geral da Republica, encontram-se 0s autos
com vistas a PGR desde 18 de fevereiro de 2010. N&o ha, assim, previsdo de
julgamento da Reclamacdo antes da apreciacdo dos embargos de declaracdo opostos

pelas partes na ADI n° 3378.

Como visto quando da analise do principio do poluidor-pagador, adere-se no
presente trabalho ao entendimento de que a sua aplicagéo, ao promover a internalizacdo
dos custos ambientais externos, ndo deve implicar valores ndo passiveis de absorcao

sem que haja uma paralisacdo da dindmica de mercado. Com isso, em tese, ndo existiria

*7 Principais informacdes do processo disponiveis em: < http://www.stf.jus.br/portal/processo/ver
ProcessoAndamento.asp?incidente=2685313 >; acesso em: mar/2011.

“%8 peticao inicial, p. 10.

%9 tem 4 da decisdo, publicada no Diario da Justica de 16 de novembro de 2009.
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impedimento na fixacdo de um limite a internalizacdo de custos a ser exigida, consoante

as finalidades das politicas ambientais e econdmicas que se pretende atingir.

No caso, entende-se que o problema da norma né&o seria a fixagdo de limite —
ainda que se possa discutir se seria mais adequado o estabelecimento de um valor
superior ao fixado —, mas sim a previsdo da possibilidade de se chegar a um valor zero,
ou seja, ndo se promover internalizacdo alguma dos impactos ndo mitigaveis a
biodiversidade. Ressalta-se, nesse contexto, as observacdes realizadas quando da analise
do Acorddo na ADI n° 3378, no sentido de que 0 pressuposto para sujei¢cdo de um
empreendimento ao EIA é o seu significativo impacto. De todo modo, fixado limite para
a compensacdao ambiental, caso verificados impactos ndo mitigaveis a biodiversidade
ndo compensados por esses valores, deve o drgdo licenciador indicar outras medidas
compensatdrias especificas. Ademais, como visto, eventual dano ndo previsto ou

compensado que venha a ocorrer deve ser objeto da responsabilizagéo civil.

4.4.3 O Acordao do Tribunal de Contas da Unido n° 2650/2009

Em razao de auditoria de natureza operacional realizada no Ministério do Meio
Ambiente (MMA), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéveis (IBAMA) e Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBio), tendo por objeto a gestdo dos recursos da compensagdo ambiental prevista
no art. 36 da Lei do SNUC, o Plenario do TCU, proferiu, na sessdo do dia 11 de
novembro de 2009, o Acorddo n°® 2650%"°, publicado no Diario Oficial da Unido (DOU)

do dia 13 de novembro de 2009, cuja ementa ¢ a seguinte:

AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL. RECURSOS DA
COMPENSACAO AMBIENTAL. LEI N° 9.985/2000. CONTRIBUICAO
FINANCEIRA. INEXISTENCIA. GESTAO DE RECURSOS POR ORGAO
PUBLICOS. IMPOSSIBILIDADE. RECOMENDACOES.

1. O art. 36 da Lei n° 9.985/2000 cria para o empreendedor, nos casos nela
previstos, obrigacdo de fazer, consistente em praticar atos para apoiar a
implantacdo e a manutencdo de unidades de conservagao.

2. O empreendedor encontra-se obrigado a destinar e empregar recursos seus, até o
limite legal, nessa finalidade especifica.

3. A execucdo direta dessas atividades pelo empreendedor decorre diretamente da
disciplina legal.

4. A Lei nio cria para o empreendedor obrigacdo de pagar ou recolher certa quantia

*®Djsponivel em: < http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ListaDocumentos?qn=1&p=0&di=1&dpp=20> ,
acesso em 01/08/2011.
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aos cofres publicos, a titulo de compensacdo ambiental, nem ha respaldo legal para
arrecadacdo, cobranca ou exacdo de qualquer pagamento ou contribuicdo a esse
titulo.

5. N&o ha previsdo legal para que recursos, destinados pelo empreendedor, para
apoiar a implantacdo e manutencdo de unidades de conservacdo, sejam
arrecadados, geridos ou gastos pelos 6rgios publicos responsaveis pela fiscalizacio
ambiental ou pela gestdo das unidades de conservacao.

6. Ao orgdo de licenciamento ambiental cabe apenas definir o montante destinado
pelo empreendedor a essa finalidade, bem como as unidades de conservacdo a
serem criadas ou apoiadas pelas atividades custeadas por recursos privados. (grifo
Nnosso)

O Acordao traz ainda as seguintes recomendagdes, nos termos do voto do

Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues:

9.1. recomendar ao Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade -
ICMBiIo:

(.)

9.1.3. promover a constituicdo e o fortalecimento da atuacdo dos conselhos
previstos para as unidades de conservagdo, conforme posto no art. 15, 8 5°, da Lei
9.985/2000 c/c Decreto 4.340/2002, a fim de garantir a transparéncia e o controle
social na destinacdo da compensacao ambiental;

()

9.5. recomendar ao Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade -
ICMBIio, ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - Ibama e a Caixa Econémica Federal - CEF que estudem a extin¢do do
chamado Fundo de Compensacfes Ambientais, porquanto sua criacdo e operacdo
derivam do equivoco de considerar que a compensacdo ambiental prevista em lei
poderia resolver-se em obrigacdo de pagar contribuicdo financeira a ser gerida e
aplicada pelos érgdos publicos nas finalidades previstas em lei.

(...) (grifo nosso)

Cabe ainda destacar os seguintes trechos do voto do Ministro Relator:

A exata compreensdo da natureza juridica da compensagdo ambiental, criada
pelo art. 36 da Lei n° 9.985/2000, imp6e maiores consideracles, além das ja
expostas no relatério.

Nao ha consenso, na doutrina, a respeito da matéria, divergindo os diversos
autores guanto a natureza tributaria, indenizatéria, reparatéria ou de preco publico
dessa parcela, a maioria opinando pela sua inconstitucionalidade, até o julgamento
proferido _pelo STF, no ambito da Adin 3378, que, apesar de considerar
constitucional a compensacdo ambiental, ndo deixou clara a sua natureza.

As questdes postas pela auditoria podem ser confrontadas com o texto legal sem
que, para a apreciacdo do mérito destes autos, seja necessario decisdo definitiva
quanto a natureza dessa obrigagdo.

()

A leitura atenta da norma basta para verificar que a lei ndo criou qualquer
prestacdo pecunidria compulsoéria, decorrente ou ndo da pratica de ato ilicito, nem
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imp6s ao empreendedor a obrigacdo de pagar ou recolher qualguer guantia aos
cofres dos Orgaos de licenciamento ambiental ou das chamadas unidades de

conservacéo.

Na verdade, a lei criou uma Unica obrigacdo, obrigacdo de fazer, apoiar a
implantacdo e manutencdo de unidade de conservacdo. Nesse mister, o
empreendedor ird mobilizar seus recursos, financeiros ou ndo, e 0s empregara
(destinard) para implantar e manter unidades de conservacao.

Ndo ha previsdo legal para a exacdo de qualquer quantia a titulo de
compensacgdo ambiental. Ndo ha previsao para a cobranca de qualquer contribuicéao
financeira, tributéria ou ndo, que tenha por finalidade o ingresso de recursos no
erario, recursos a serem geridos e aplicados pelos 6rgaos publicos nas finalidades
previstas na lei.

N&o ha, na lei, previsdo alguma para que o 6rgao de licenciamento ambiental
promova a cobranca, arrecadacdo, gerenciamento ou aplicacdo de qualquer valor
ou contribui¢do financeira por parte do empreendedor, a titulo de compensagédo
ambiental. A obrigacdo decorrente da compensacdo ambiental, embora mensuravel
economicamente, ndo envolve o recolhimento de recursos ao erario ou a qualquer
fundo a ser gerido pelos responsaveis pelas unidades de conservacao.

O dever de promover a compensacao ambiental, o dever de custear a criagéo e a
manutencdo de unidades de conservacdo, cabe ao empreendedor, nos termos da lei,
pois é ele quem desenvolvera a atividade econémica que produzird impactos ndo
mitigaveis no meio ambiente. Cabe ao empreendedor mais do que prover recursos
financeiros. Cabe a ele apoiar efetivamente a implantagdo e manutencdo de
unidades de conservacdo, destinando a isso recursos proprios, mensuraveis
economicamente, até o limite previsto em lei. Vale dizer, cabe a ele agir
diretamente para implantar e/ou manter tais unidades, sem gue seja necessaria a
promogcdo de ingresso de recursos em cofres publicos.

A obrigacdo de fazer, prevista em lei, ndo pode ser reduzida a obrigacdo de
pagar valor para que 6rgdos de licenciamento ambiental ou outras entidades
venham cumprir as obrigacdes do empreendedor de implantar e manter unidades de
conservacdo. Ao contrario, cabe ao empreendedor destinar esses recursos,
emprega-los, mas ndo lhe é facultado repassa-los a érgdo estatal para que este
decida como empregé-los. A obrigacdo legal deve ser cumprida diretamente pelo
empreendedor, destinatario da lei, sem a necessidade de promover qualquer
ingresso de recursos nos cofres pablicos. (grifo nosso)

Como se verifica, o Plenario do TCU concluiu — contrariando o entendimento

da equipe técnica do Tribunal responsavel pela elaboragdo do Relatorio de Auditoria

Operacional no Processo n° 021.971/2007-0, no qual foi prolatado o Acérdao — que a

compensagdo ambiental deve ser compreendida como obrigagdo de fazer, impondo ao

empreendedor a execucao direta dos projetos visando a implantagdo e manutencao das

Essa compreensdo, contudo, ndo se coaduna com o histérico e normas

apresentados com relacdo a institucionalizacdo da compensagdo ambiental, além de

implicar a assuncdo de responsabilidade pela realiza¢do de atividades muitas vezes
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incompativeis com as finalidades organizacionais dos empreendedores471. Dificulta,
ainda, a utilizagdo do instrumento como meio de provisdo de recursos para a
implantacdo do SNUC, pois somente atividades passiveis de execugdo direta pelos

particulares poderiam ser realizadas.

Inicialmente, cabe ressaltar que a expressao “apoiar” constante do art. 36 da Lei

do SNUC recebe, entre outras, as seguintes defini¢des na linguagem corrente:

1. Dar apoio a; aprovar. 2. Sustentar; amparar. 3. Defender; favorecer. 4. Fundar;
fundamentar (...)*"

1. Firmar(-se) sobre ou contra; encostar(-se); sustentar(-se). 2. dar apoio a (alguém
ou algo); 3. Proteger, favorecer, patrocinar (alguém ou alguma coisa) (...)*"®

Nesse sentido, a obrigacdo constante da norma em discussdo néo
necessariamente corresponde a uma acdo direta do autor, no sentido de obrigagéo de
fazer como entendeu o TCU. Pode consistir auxilio, suporte, reforgo, inclusive
financeiro, em colaboracéo a atividades realizadas por terceiros. Entende-se, assim, que
0 repasse de recursos aos Orgaos executores do SNUC, para que os apliguem na
protecdo e gestdo das UCs, encontra-se adequado ao que dispde o artigo, 0 que ndo
impede que — a depender das atividades a serem realizadas — o empreendedor opte

por executar diretamente a obrigacéo.

Ademais, como visto, a Resolucdo n® 10/1987 estabelecia a obrigacdo do
empreendedor implantar estacdo ecoldgica como forma de compensacao ambiental, mas
ja na Resolugdo n® 02/1996, passou a ser possivel que parte dos recursos fossem
destinados a implantacdo de sistemas de fiscalizacdo, controle e monitoramento. Como
essas atividades ndo competem ao empreendedor, o cumprimento da obrigacao,

obviamente, ndo poderia ser realizado diretamente. O Decreto n° 4.340/2002*"*, por sua

*“*FARIA, Ivan Dutra. 2011. Op. cit. p.17.

#2 Novo Dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa, 42 ed., p. 166.

*% Dicionério Houaiss da Lingua Portuguesa, 1% ed., p. 161.

47 Art. 33. A aplicacdo dos recursos da compensacado ambiental de que trata o art. 36 da Lei n° 9.985, de
2000, nas unidades de conservacao, existentes ou a serem criadas, deve obedecer a seguinte ordem de
prioridade:

I - regularizacéo fundiaria e demarcacéo das terras;

Il - elaboracdo, revisdo ou implantacdo de plano de manejo;

Il - aquisicdo de bens e servigos necessarios a implantacdo, gestdo, monitoramento e protecdo da
unidade, compreendendo sua area de amortecimento;

IV - desenvolvimento de estudos necessarios a criagdo de nova unidade de conservacéo; e

V - desenvolvimento de pesquisas necessarias para 0 manejo da unidade de conservacdo e area de
amortecimento.
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vez, estabeleceu ordem de prioridade para a aplicacdo de recursos provenientes da
compensacdo ambiental, cujas atividades correspondentes também podem ndo ser

passiveis de realizagdo direta pelo empreendedor.

A Resolucdo CONAMA n° 371/2006, por seu turno, ao tratar das camaras de
compensacdo ambiental previstas no art. 32 do Decreto n° 4.340/2002, estabelece que a
andlise e proposicdo da aplicacdo dos recursos da compensacdo nas UCs pressupde a
apresentacdo, pelo respectivo 6rgdo gestor, de plano de trabalho contendo o
detalhamento das acOes a serem realizadas. Aprovado o plano de trabalho, devem os
Orgdos ambientais responsaveis pela gestdo dos recursos dar publicidade as acdes
realizadas, informado o empreendimento licenciado, o percentual, o valor, o prazo de
aplicacéo, as UCs beneficiadas, e as agdes desenvolvidas anualmente aos conselhos de
meio ambiente. Como se verifica, a Resolucao reconhece a possibilidade das atividades
relativas a compensacdo ambiental serem realizadas diretamente pelo 6rgao gestor,

mediante o repasse dos respectivos recursos pelo empreendedor.

O entendimento constante do Acdérddo em questdo também ndo condiz com
manifestagdes e orientacdes anteriores do proprio Tribunal. Nesse sentido, destaca-se
que na Cartilha de licenciamento ambiental elaborada pelo TCU, o pagamento da
compensagdo ambiental € apresentado como parte das despesas do empreendedor com o
licenciamento, ao lado, entre outros, da contratacio e elaboracdo dos estudos
ambientais, realizagdo de audiéncias publicas, pagamentos de taxas e despesas relativas

a implementagio de medidas mitigadoras*”. Consta da Cartilha:

Como alguns impactos ndo sdo possiveis de serem mitigados, entre eles a perda da
biodiversidade e de areas representativas do patrimonio cultural, histérico e
arqueologico, o ordenamento juridico que regra o licenciamento estabeleceu a
possibilidade da compensagdo ambiental. Nesse sentido, a compensagdo ambiental
passou a ser obrigatoria para empreendimentos causadores de significativo impacto
ambiental, sendo empregada para compensar os efeitos de impactos ndo mitigaveis
ocorridos quando da implantagdo de empreendimentos e identificados no processo
de licenciamento ambiental. Estes recursos sdo destinados as Unidades de
Conservacao do grupo de protecdo integral. (grifo nosso)

Além disso, outros dois Acérdaos do Plenario do TCU trataram do tema de

) . i1 . 47
modo diverso ao externado no Acérdio em analise. Tratam-se dos Acérdios n° 1547%% e

5 TCU, Tribunal de Contas da Uni&o. Cartilha de licenciamento ambiental. 22 ed. Brasilia: TCU,
2007. p. 41.

*® Disponivel em: < .https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/Consultar Textual2/Jurisprudencia.faces;
jsessionid >, acesso em ago/2011.
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1676*"", resultantes de auditoria de natureza operacional de avaliacdo da politica
florestal brasileira realizada pelo Tribunal em 2004. Por meio do Acérdao n°® 1547/2004,

o Tribunal recomendou ao IBAMA que priorizasse a

aplicacdo de recursos provenientes da compensag¢ao ambiental a serem pagos pela
Companhia Vale do Rio Doce - CVRD, quando da obtengdo ou renovagdo das
licengas ambientais pela utilizagdo dos minérios da Floresta de Carajas, nos
processos de elaboracdo dos Planos de Manejo das UCs presentes no mosaico, bem
como nos de desocupagdo/desapropriagdo das mesmas UC, ou de iniciar esses
mesmos processos, ainda no exercicio de 2004, com créditos/recursos
orcamentario-financeiros da Entidade*’®. (grifo nosso)

Como se pode perceber, reconheceu o TCU nio s6 a possibilidade de pagamento
dos recursos relativos a compensacgao ambiental pelo empreendedor, mas também a sua
utilizacdo em atividades precipuamente publicas, como a desapropriagdo de imodveis
privados localizados dentro das UCs, além da caracterizagdo de tais recursos como nao

integrantes do or¢amento do 6rgao ambiental, ou seja, como extra-or¢amentarios.

O Acordao n°® 1676/2004, por seu turno, recomendou ao IBAMA, por intermédio
de sua Camara de Compensacdo Ambiental que incluisse, “nos procedimentos para
gestao dos recursos da compensacdo ambiental em poder do empreendedor, formas de
controle contabil e financeiro, de modo a garantir a efetiva e regular a aplicagcdo desses

»d79 1. o .. -
recursos”"'", além de inserir, “no minimo, objetivos, fases, metas, recursos a serem
aplicados, bens a serem adquiridos, cronograma fisico-financeiro, responsabilidades e
controle do processo nos planos de trabalho previstos nos procedimentos para aplicagao

- . 4 .. ;1
dos recursos da compensagdo ambiental” 8O Ministro Relator do Acérddo destacou

ainda em seu voto que:

8. Cabe ressaltar, alias, a oportunidade gue se abre para o incremento da politica de
preservacdo do meio ambiente na regido da Amazdnia, a partir dos recursos
oriundos da Compensacdo Ambiental. O montante ja disponivel de
aproximadamente R$ 600 milhdes esta longe de ser pouco expressivo. No entanto
verificou-se que, em funcdo de questdes operacionais, apenas uma parcela infima
desses recursos ja foi utilizada, apesar das necessidades ja existentes nas UC, em
especial no que se refere a auséncia de plano de manejo. (grifo nosso)

' Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces;
jsessionid=>, acesso em ago/2011.

*’8 Item 9.1.12 do Ac6rdéo

*9 Item 9.5.3 do Acordéo

*%0 |tem 9.5.4 do Acérdéo
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Em razdo das recomendacdes constantes do Acorddo n° 2650/2009, contudo, o
ICMBIio, IBAMA e Caixa Econdmica Federal (CEF) extinguiram o Fundo de
Investimentos de Compensagdes Ambientais (FICA), que havia sido estabelecido por
acordo entre o IBAMA e a CEF. Extinto o FICA — e ante a dificuldade de execucéo
direta das acOes previstas pelos proprios empreendedores que, muitas vezes sequer tém
meios proprios para realiza-las —, o ICMBio firmou contrato com a CEF criando a
possibilidade de quitacdo da obrigacdo concernente a compensagdo ambiental por meio
do depdsito dos respectivos valores em contra escritural, o que tem sido denominado de
contas graficas. Nessa nova sistematica, ao invés de se administrar um fundo, as contas
abertas sdo vinculadas aos empreendimentos, revestindo-se em modalidade de conta
escritural utilizada para controle e acompanhamento das movimentagdes financeiras e
das disponibilidades de recursos, cuja movimentacdo € restrita a CEF, a partir de
demanda do ICMBiIo.

Apesar de ndo ter sido interposto recurso do Acérddo, o ICMBIio submeteu esse
novo procedimento de contas gréficas a analise do TCU. Até o término do presente
trabalho, em maio de 2012, contudo, o TCU ainda ndo apreciou a solicitacdo do
ICMBIo.
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CONCLUSOES

A realizacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
reconhecido pelo art. 225 da CF, pressupde a partilha de responsabilidades entre o
Estado e a sociedade, em razdo do carater publico e privado da funcdo ambiental. Essa
corresponsabilidade envolve, entre outras obrigacdes, a implementacdo e manutengéo
de espacos territoriais especialmente protegidos, com destaque para as Unidades de
Conservacao (UCs), tendo em vista que essa medida é apontada como uma das mais
eficazes no sentido da preservacdo do meio ambiente. Nesse contexto, aos agentes
privados responséaveis por empreendimentos ou atividades de significativo impacto
ambiental cabe, especialmente, contribuir para a manutencdo do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (SNUC), compensando 0s impactos negativos e nao

mitigaveis a biodiversidade a serem causados pela execucdo de suas atividades.

A obrigacdo constante do art. 36 da Lei n® 9.985/2000 (Lei do SNUC) —
denominada compensacdo ambiental —, no sentido de o empreendedor responsavel por
obras e atividades de significativo impacto ambiental apoiar a implantacdo e
manutencdo de UCs revela-se, nessa esteira, como meio de compensar impactos
negativos a biodiversidade. Como os empreendimentos de significativo impacto sdo
objeto de licenciamento e estudo de impacto ambiental, € no ambito desses
procedimentos que o seu grau de impacto deve ser aferido, caso a caso, internalizando-
se 0s seus custos. Com isso, fundamenta-se o instrumento no principio do poluidor-
pagador, compreendido na acepc¢do de alocacdo de custos, com aspectos preventivos e
redistributivos, independente da préatica de qualquer ato ilicito ou ocorréncia efetiva de

dano ambiental.

O mecanismo da compensacdo ambiental, todavia, desde a sua instituicdo, tem
sido objeto de discussdes e questionamentos, que dificultam a sua implementacdo. Um
dos principais pontos de conflito diz respeito a sua natureza juridica. A doutrina divide-
se entre posi¢cOes que o consideram inconstitucional, ante uma pretensa natureza
juridico-tributaria ou de preco publico, e outras que o tratam no ambito da
responsabilidade civil, reparacdo de danos ou instrumento econémico. Essas

controvérsias culminaram com o ajuizamento, pela Confederagdo Nacional da Industria



(CNI), da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3378 perante o STF, 0 que

refletiu o posicionamento negativo dos agentes econdmicos com relagdo ao instrumento.

Apo6s a analise dos antecedentes e das normas aplicaveis da compensacao
ambiental, bem como de questdes envolvendo a fungcdo ambiental privada, principios de
direito ambiental, importancia do SNUC e a incorporacéo e aplicacdo do licenciamento
e estudo de impacto no Brasil, chegou-se a conclusdo de que a caracteristica central do
instituto — que o diferencia das demais condicionantes compensatorias do
licenciamento — seria a de promover a internalizacdo de custos relativos aos impactos
ambientais negativos nao mitigaveis, no custo do empreendimento. Ao ser
dimensionada de acordo com o grau de impacto do empreendimento e incidir sobre o
seu custo, a compensacdo ambiental promove, ainda, a insercdo da variavel ambiental
no planejamento econémico da obra ou atividade, tendo em vista que, ao se reduzir o
seu grau de impacto, serdo também minorados os valores a serem internalizados a esse
titulo. Desse modo, constatou-se, igualmente, que a compensa¢do ambiental ndo visa
somente a compensacdo de impactos, mas incentiva também a sua redugdo. N&o
objetiva, do mesmo modo, a reparacdo de danos, e sim evitar que possiveis danos
venham a ocorrer. Ainda assim, se, em decorréncia da implantacdo do empreendimento
de significativo impacto, restem configurados danos ambientais ndo previstos,
mitigados ou compensados durante o seu licenciamento, responde o degradador

objetivamente.

Com relacdo ao posicionamento do STF na ADI n° 3378, verificou-se que o
julgamento ndo foi isento de contradi¢Ges, questionamentos e reservas, mesmo por parte
dos Ministros que votaram pela constitucionalidade do instituto. Apesar das
inconsisténcias do Acdrddo, constatou-se que a constitucionalidade da norma atacada
teve por fundamento principal o reconhecimento da necessidade de compartilhamento
das despesas concernentes as a¢fes de conservacdo do meio ambiente, aplicando-se o
principio do poluidor-pagador na sua vertente preventiva e redistributiva. Ademais,
esclareceu o STF que € no ambito do licenciamento ambiental que os empreendimentos
sujeitos ao EIA serdo submetidos ao célculo e & cobranga da compensacdo, conforme
andlise técnica realizada, o que demonstra a impossibilidade de fixacdo normativa
prévia de seus valores. Outrossim, destaca-se que as discussdes se centraram na
natureza indenizatéria anterior aos danos a serem causados ou de compartilhamento de

despesas com gastos relativos a acdes de prevencado e preservacdo ambiental, bem como
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na margem de discricionariedade constante da norma. Nenhum Ministro tratou a

compensacao ambiental com viés tributario.

Em que pese a importancia do Acorddo ao tratar dos pontos destacados, na
pratica, atribuiu ainda mais inseguranca juridica quanto a execucdo do mecanismo.
Além das questBes suscitadas nos embargos de declaracdo opostos pela CNI e pelo
Presidente da Republica — especialmente quanto aos efeitos da decisdo e auto-
aplicabilidade do instituto —, destacou-se que a fixacdo do grau de impacto de um
empreendimento para fins de estabelecimento do percentual da compensacao a incidir
sobre os seus custos ndo corresponde a valoracdo econémica do impacto ou dano
ambiental. Como visto, essa questdo é de grande importancia para nortear a atuacdo dos
6rgdos licenciadores, pois, caso se entenda que a compensacdo ambiental deve
corresponder a valoracdo econdmica dos impactos ou danos a biodiversidade, sera
necessario acrescentar estudos atualmente estranhos ao escopo do estudo de impacto
ambiental, ampliando a complexidade do licenciamento. Além disso, ao se retirar a
previsdo de célculo da compensacdo sobre os custos do empreendimento, afasta-se do
instituto a sua principal caracteristica, que é promover a insercdo da variavel ambiental
no planejamento econémico da atividade. Enquanto ndo apreciados os embargos de
declaracdo opostos e julgada a Reclamacgdo n°® 8465 — ajuizada contra o Decreto n°
6.848/2009, que regulamentou o instituto —, essa situagdo de inseguranca tende a se

perpetuar, em grave prejuizo a implementacéo do SNUC.

Quanto ao entendimento do Tribunal de Contas da Unido constante do Acdrdao
n® 2650/2009, no sentido de que a compensacdo ambiental consistiria somente em
obrigacao de fazer, constatou-se que ndo se coaduna com os objetivos da compensagao
ambiental, além de dificultar a utilizagdo do instrumento como meio de provisdo de
recursos para a implantacdo do SNUC. Essa posicdo do TCU também tem atribuido
inseguranca a aplicagdo do instituto, o que pode, todavia, ser revertido quando da
analise do requerimento apresentado pelo ICMBIio, no qual se defende a legalidade do
novo procedimento de contas graficas adotado em decorréncia de contrato celebrado

com a Caixa Econdmica Federal.

Por fim — destacando que o papel do direito ambiental é contribuir para a
realizacdo do futuro, no qual a protecdo do meio ambiente e a promocdo do
desenvolvimento sdo questdes conexas —, espera-se que 0 presente trabalho possa

contribuir para a melhor compreensdo sobre o tema objeto da investigagédo e, em
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consequéncia, para a utilizacdo efetiva da compensacdo ambiental como instrumento
para a implementacdo do SNUC e, assim, para a conservagdo da biodiversidade e
realizacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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