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LIMA, Maira Luisa Milani de. Licenciamento ambiental e gestao de riscos: o caso da usina
hidrelétrica de Barra Grande (RS). 2006. 207p. Dissertacdo. Mestrado em Direito. Universidade
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RESUMO

A pesquisa verifica a eficacia do licenciamento ambiental, tal como aplicado no caso da usina
hidrelétrica de Barra Grande, como instrumento para a gestao de riscos, tendo como referencial
teorico o pensamento de Ulrich Beck sobre a “sociedade de risco”. Como objetivos especificos,
analisa como se da, na pratica, a gestdo de riscos ambientais no ambito do licenciamento e
aplica os conceitos desenvolvidos por Beck para explicar a atuacdo da Administragdo Publica e
do Poder Judiciario no caso. Parte-se da hipotese de que, apesar do avango no que diz respeito
as normas que regulamentam o processo de tomada de decisdo referente ao licenciamento
ambiental, especialmente no que concerne a realizacdo de audi€ncias publicas, a aplicagdo de
tais normas na pratica ndo surte os efeitos desejados em razdo das caracteristicas dos riscos
ambientais ¢ do modo pelo qual eles sdo gerados e administrados na atualidade. A fim de
atingir os objetivos especificados, adota-se a “metodologia das duas pontas”, e, para aplicé-la, o
estudo de caso. Como técnicas de pesquisa, analisa-se os documentos que formam o processo
de licenciamento ambiental da usina e algumas ag¢des judiciais que permitiram a conclusdo da
obra, além de cartas, pareceres e reportagens jornalisticas. Conclui-se que, no caso analisado, o
licenciamento ambiental ndo se constituiu em um instrumento adequado de gestao de riscos. A
equipe responsavel pela elaboracdo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental fraudou
informacdes que viciaram todo o processo de tomada de decisdo e o 6rgao licenciador faltou
com o seu dever de fiscalizacdo. Ademais, deixou de cancelar as licencas quando da
constatacdo da fraude e suspendé-las quando a empresa requerente descumpriu suas obrigacdes
consubstanciadas nas condicionantes das licencas prévia e de instalagdo. Nao obstante, a
assinatura de um Termo de Ajustamento de Conduta, avalizado pelo Ministério Publico Federal
e ratificado pelo Poder Judicidrio, permitiu a conclusdo da obra.

Palavras-chave: licenciamento ambiental de grandes hidrelétricas, sociedade de risco, gestao

de riscos, audiéncia publica, Termo de Ajustamento de Conduta na area ambiental.



LIMA, Maira Luisa Milani de. Environmental licensing and risks management: the case of the
hydroelectric power station of Barra Grande (RS). 2006. 207p. Dissertation. Master of Law.

Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis.

ABSTRACT

The research verifies the effectiveness of the environmental licensing, just as applied in the case
of the hydroelectric power station of Barra Grande, as an instrument for the management of risks,
tends as theoretical referential Ulrich Beck's thought on the “risk society”. It analyses the reality
of risks management in the extent of the licensing and applies the concepts developed by Beck to
explain the performance of the Public Administration and the Judiciary in the case. It breaks of
the hypothesis that, in spite of the progress in what concerns the norms that regulate the decision
making process regarding the environmental licensing, especially in what it concerns to the
accomplishment of public audiences, the application of such norms in practice doesn't have the
effects wanted because of the characteristics of the environmental risks, and because of the way
they are generated and managed at the present time. In order to reach the dissertation objectives,
the "methodology of the two tips" is adopted. As research techniques, it verifies the documents of
the environmental licensing process and some lawsuits that allowed the conclusion of the station,
besides letters, papers and journalistic articles. As a conclusion, the analyzed case demonstrates
that the environmental licensing was not constituted in an appropriate instrument of risks
management. The experts that elaborated the “Previous Study of Environmental Impact”
swindled information that injured the whole decision making process, and the governmental
institute responsible for the licensing failed with its fiscalization duty. Besides, the institute didn’t
cancel the licenses when verified the fraud and when the petitioning company stopped
accomplishing their obligations. In spite of, the signature of a “Term of Adjustment of Conduct”,
endorsed by the government and ratified by the Judiciary, allowed the conclusion of the
hydroelectric power station.

Key-words: environmental licensing of large dams, risk society, risks management, public

audience, “Term of Adjustment of Conduct”.
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INTRODUCAO

O objetivo geral desta pesquisa, intitulada “Licenciamento ambiental e gestdo
de riscos: o caso da Usina Hidrelétrica de Barra Grande (RS)”, ¢ verificar se o licenciamento, tal
como aplicado no caso de Barra Grande, constitui ou ndo um instrumento eficaz para a gestao de
riscos ambientais.

A realizagdo do estudo tem como objetivos especificos: (a) verificar como se
da, na pratica, a gestdo de riscos ambientais no ambito do licenciamento; (b) aplicar os conceitos
desenvolvidos por Ulrich Beck — modernizagdo reflexiva, explosividade social do risco e
irresponsabilidade organizada — a fim de explicar a forma de atua¢do da Administragdo Publica
(enquanto agente licenciador) e do Judiciario (enquanto instancia capaz de rever os atos da
Administragao) na regulagao e/ou produgao de riscos.

Os riscos ecologicos ganham, na atualidade, especial atengdo dos pesquisadores
do Direito brasileiro. Contribuiu para a importancia cada vez maior desse tema, entre nos, a obra
“A Sociedade de Risco”, de autoria do sociélogo alemio Ulrich Beck', cuja divulga¢io nos
meios cientificos brasileiros se ampliou sobretudo apés 1998, com a sua tradugdo para o
espanhol. Diversos autores, no ambito do Direito Ambiental, analisam, criticam ou ao menos
mencionam a teoria da sociedade de risco como pano de fundo para seus estudos sobre a
aplicagio e o alcance das normas ambientais®.

Beck aponta, em sua obra, os desafios impostos pelos riscos ecoldgicos as
instituigdes publicas e privadas da atualidade, como o Direito, a Administragdo Publica, a

economia e as ciéncias. Para ele, os riscos decorrem, basicamente, de processos inadequados de

" BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidos, 1998a.

2 Entre eles: AYALA, Patryck de Aragjo; LEITE, José Rubens Morato. Direito Ambiental na Sociedade de Risco.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002; CAUBET, Christian Guy. O escopo do risco no mundo real e no
mundo juridico. In: VARELLA, Marcelo Dias (Org.). Governo dos Riscos. Brasilia: Pallotti, 2005; GONCALVES,
Veronica Korber. O desastre de Cataguases: uma caricatura do risco. Florianopolis, 2005. Monografia. Curso de
graduag@o em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina; NARDOCCI, Adelaide Cassia. Gerenciamento social
de riscos. Revista de Direito Sanitario. Sdo Paulo, vol. 3, n. 1, margo de 2002. p. 64-78; VARELLA, Marcelo Dias.
A dinamica e a percepgao publica de riscos e das respostas do direito internacional econdémico. In: (Org.).
Governo dos Riscos. Brasilia: Pallotti, 2005; STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil
ambiental: as dimensdes do dano ambiental no Direito brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003;
AYALA, Patryck de Aratjo. O regime constitucional da exploragdo dos recursos hidricos e dos potenciais
energéticos em terras indigenas: o direito fundamental a 4gua e a protegdo juridica da cultura na sociedade de risco.
In: Congresso Internacional de Direito Ambiental: Direito, Agua e Vida, 7., 2003, Sido Paulo. Anais. Sao Paulo:
Imprensa Oficial, 2003. 2v. p. 737-784.



tomada de decisdes, ou seja, de processos que ndo levam em conta: (a) a insuficiéncia do
conhecimento cientifico para prever e controlar todos os efeitos de suas empreitadas; (b) a
possibilidade de manipulagdo das informagdes cientificas referentes aos riscos; e (c¢) a dimensao
politica de todas as informagdes produzidas cientificamente.

Nesse contexto, o autor denomina de “sociedade de risco” a atual fase de
desenvolvimento da sociedade moderna, na qual os mecanismos de previsdo e prevencao de
riscos, de compensagdo economica e de responsabilizagdo por danos ndo sao eficazes. Assim, em
razdo da amplitude dos riscos e de suas multiplas causas, os instrumentos administrativos e
juridicos de imputacao da responsabilidade mostram-se incapazes para assegurar a reparagao de
um dano ambiental. Além disso, os estudos cientificos, que buscam estimar, quantificar, e
qualificar os riscos referentes a certas obras e atividades, sdo insuficientes para legitimar as
decisdes da Administragcao Publica potencialmente danosas, em razao das incertezas que a ciéncia
carrega.

Para conter a produgdo de riscos, ¢ preciso aperfeicoar o processo de tomada de
decisdo concernente a liberagao de atividades perigosas. Desse modo, para ser legitima, a decisdo
deve contemplar ndo apenas estudos técnicos, mas também as consideragdes dos leigos a respeito
da atividade.

Os riscos ecoldgicos descritos por Beck sdo engendrados, principalmente, em
razdo dos avangos tecnoldgicos. O autor identifica os riscos que desafiam as sociedades
contemporaneas como riscos globais, muitas vezes imperceptiveis e, por isso, subestimados como
possiveis ameagas. Como exemplo, aponta para os riscos relativos a manipulagdo genética, ao
aquecimento global, a energia nuclear etc.

O Brasil, além dos riscos globais, enfrenta riscos peculiares, concernentes ao
seu modelo de desenvolvimento. Assim, riscos concretos, ja identificados em obras e atividades
concluidas, continuam a ser gerados, no que se refere a novas e similares obras de infra-estrutura
reputadas como essenciais ao desenvolvimento econdmico do pais. Em outras palavras, a
experiéncia anterior reveladora de riscos ambientais ¢ sistematicamente negligenciada. A
constru¢do de grandes usinas hidrelétricas, por exemplo, continua sendo prioritdria no que diz
respeito a politica energética, em que pese ndo possa ser caracterizada como fonte de energia
limpa e renovavel em razao dos diversos impactos ambientais que acarreta.

Em junho de 2004, por ocasido da Conferéncia Internacional de Energias



Renovaveis — “Renovaveis 2004”, promovida pelas Nagdes Unidas em parceria com
organizagdes ndo-governamentais € a iniciativa privada, realizada em Bonn, na Alemanha, a
entdo Ministra de Minas e Energia, Dilma Rousseff, reafirmou a posi¢cdo do governo brasileiro
com relacdo as grandes hidrelétricas, consideradas a fonte mais importante e barata para o
suprimento de eletricidade do pais.

A realizagdo da conferéncia havia sido programada dois anos antes, durante a
Cupula das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento Sustentavel, a “Rio +
10”, ocorrida na Africa do Sul. O encontro de Bonn tinha por objetivo discutir a implementagio e
o financiamento de fontes renovaveis de energia em todo o mundo e, assim, firmar um
compromisso internacional a favor das energias limpas. Na ocasido, enquanto alguns paises
tentavam excluir as grandes hidrelétricas do conceito de “energia renovavel”, considerando como
tais somente as fontes edlica, solar, a biomassa, ¢ a hidroeletricidade apenas de unidades
geradoras com capacidade inferior a 10 MW e reservatorios de até¢ 3 milhdes de metros cubicos
(hidrelétricas de menor porte), a delegacdo do Brasil defendeu a inclusdo das grandes
hidrelétricas sob a legenda das “energias renovaveis”, alegando para tanto que o desenvolvimento
do pais seria comprometido caso nio houvesse investimentos na construgdo dessas obras.

A caracterizacdo da energia gerada por usinas hidrelétricas de grande porte
como limpa e renovavel ¢ contestada na atualidade em razdo dos impactos sociais e ambientais
decorrentes desses empreendimentos. Nao obstante, em seu pronunciamento, Dilma Rousseff
alegou que tais impactos podem ser mitigados na execucdo dos projetos. Ainda segundo a
Ministra, outra justificativa para a continuidade da constru¢do de hidrelétricas estaria na
necessidade de ampliacdo da oferta de energia, eis que milhdes de brasileiros continuam a viver a
luz de velas. Com isso, verifica-se que, para fundamentar a posi¢do adotada de expansdo da
oferta de energia elétrica, o governo brasileiro invocou a necessidade de melhorar a qualidade de
vida da populagio®.

Contudo, a partir década de 1990, com a privatizagdo do setor elétrico brasileiro
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e o surgimento do produtor independente e do autoprodutor de energia, o apoio do governo a
ampliacdo do parque de grandes hidrelétricas implica em atrair investimentos para o pais por
meio da oferta de energia elétrica abundante, estavel e barata. A atual regulamentacdo do setor
elétrico permite que empresas concessiondrias de usinas utilizem a energia produzida nas suas
proprias plantas industriais, o que € muito atraente para fabricas consideradas eletrointensivas,
como as que produzem aluminio e cimento.

De fato, a atuagdo do governo brasileiro na Conferéncia de Bonn tinha por
objetivo atrair recursos financeiros para a expansao do parque gerador de eletricidade ndo apenas
em nome dos milhdes de brasileiros que vivem a luz de velas, mas em razao da ado¢do de uma
politica que visa trazer investimentos de qualquer espécie para o pais, além de garantir a oferta de
energia para as fabricas eletrointensivas ja instaladas e proteger, ainda, as empresas que detém a
tecnologia para a construgao de hidrelétricas.

E nesse contexto que entra em cena a problematica relativa ao licenciamento
ambiental de grandes barragens. Logo apdés a Conferéncia mencionada, Dilma Rousseff
reclamou da falta de celeridade no licenciamento ambiental de varias usinas que haviam sido
licitadas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica’. Com isso, a entdo porta-voz da politica
energética nacional, além de adotar uma posi¢cdo contraria a algumas tendéncias mundiais que
denunciam os danos decorrentes da construg¢do de grandes barragens e clamam pelo investimento
em fontes realmente limpas e renovaveis de energia, apontou para as normas ambientais como
vilas do desenvolvimento.

Tendo em vista que diversos riscos ambientais referentes a construcdo de
grandes hidrelétricas ja foram identificados, além dos impactos imediatos, como os relativos ao
deslocamento da populagdo ¢ ao desmatamento da area, entre outros, pode-se dizer que existe
atualmente no pais uma politica energética que investe na produgdo de riscos. Tal afirmativa
decorre da adogdo de uma posi¢do pro-hidrelétricas, que aponta para os impactos ambientais e
sociais como elementos externos a implementacao das obras, passiveis de serem minimizados ou
compensados. Nesse sentido, o licenciamento ambiental deixa de ser um instrumento
determinante da viabilidade dos projetos e passa a figurar como coadjuvante no processo de

defini¢do da politica energética.
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A aptiddo do licenciamento ambiental para administrar os riscos relacionados
com determinadas obras e atividades, em especial usinas hidrelétricas, ¢ questdo central na
atualidade. No Brasil, as normas que regulamentam o licenciamento ambiental condicionam a
legitimidade da decisdo quanto a viabilidade de empreendimentos de risco a elaboragdao do
Estudo Prévio de Impacto Ambiental e a participacao da sociedade civil no processo, por meio da
realizagdo de audiéncias publicas.

No entanto, neste trabalho, parte-se da hipdtese de que, apesar do avango no
que diz respeito as normas que regulamentam o processo de tomada de decisdo referente ao
licenciamento ambiental, especialmente no que concerne a realizagdo de audiéncias publicas, a
aplicagdo de tais normas na pratica ndo surte os efeitos desejados em razao das caracteristicas dos
riscos ambientais ¢ do modo pelo qual eles sdo gerados e administrados.

Assim, tomando por base a teoria da sociedade de risco, € com o intuito de
analisar as limitagdes do licenciamento ambiental como instrumento de gestdo de riscos
ecoldgicos, esta dissertagdao apresenta um estudo acerca do licenciamento da usina hidrelétrica de
Barra Grande, cuja obra foi finalizada em 2004.

A op¢ao pelo estudo de caso advém da necessidade de se verificar a
implementacdo da legislagdo ambiental na pratica. De fato, sdo raros os trabalhos no ambito do
Direito Ambiental que ultrapassam a mera descricao de dispositivos juridicos. Nesse contexto, a
adogdo da “metodologia das duas pontas”, referente a opcao de se considerar as normas juridicas
em uma ponta ¢ de se examinar as realidades as quais elas correspondem na outra ponta®, ¢
imperativa para a superacao dos métodos tradicionais de pesquisa juridica.

Nao por outra razao, parte-se da teoria da sociedade de risco para a analise do
objeto de estudo, qual seja, o licenciamento ambiental brasileiro. A fim de compreender o
alcance e as limitagcdes das normas que regulamentam o licenciamento ¢ importante para o
pesquisador dialogar com outras dreas do conhecimento, como a sociologia. A
interdisciplinaridade ¢ capaz de romper a redoma imposta pelo positivismo ao jurista e fazé-lo
analisar criticamente a realidade a qual a norma corresponde. Vale salientar, contudo, que as
peculiaridades do estudo de caso empreendido exigiram a ampliacdo ou adaptagdo do conceito de

risco desenvolvido Ulrich Beck.
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O trabalho esta dividido em trés capitulos sendo que o primeiro compreende um
estudo sobre os mais importantes conceitos da obra de Ulrich Beck. A fim de explicar sua teoria
referente a concep¢do da sociedade como sendo “de risco”, o autor desenvolve diversas
categorias, que sao analisadas ao longo do capitulo. Tais categorias demonstram o modo pelo
qual os riscos sdo produzidos e, principalmente, a forma como sdo administrados na atualidade.

Em seguida, sdo abordadas algumas criticas a teoria da sociedade de risco.
Beck ¢ criticado por negligenciar a estreita relacdo existente entre os riscos ambientais e o
modelo de desenvolvimento hegemonico, baseado no crescimento ilimitado e desigual da
producao e do consumo. Ademais, ao afirmar que os riscos sdo incalculaveis e imprevisiveis, pois
possuem multiplas causas, Beck estaria disseminando uma escusa de responsabilidade no que diz
respeito a imputacao da reparagdo do dano aqueles que tomaram a decisdao arriscada. Por fim,
analisa-se a incompatibilidade entre o conceito de risco tomado na visdo sistémica e na teoria da
sociedade de risco, a fim de refutar as criticas de Raffaele de Giorgi ao pensamento de Beck.

No segundo capitulo sdo analisados aspectos que demonstram a complexidade
de um processo de gestdo de riscos. Para isso, disserta-se sobre os desafios impostos pela
sociedade de risco as instituigdes politicas, juridicas e cientificas do pais, que, diante da crise
ambiental, devem reformular os processos de tomada de decisdes que engendram riscos
ecologicos. A complexidade de tal processo de tomada de decisdo ¢ apontada e suas causas, entre
elas a dificuldade na identificacdo do que vem a ser um “risco aceitavel”, sdo discutidas. O
proprio conceito de gestao de riscos ¢ analisado, a fim de demonstrar como a gestdo dos riscos
ambientais foi incorporada pela iniciativa privada e pelos oOrgdos estatais responsaveis pela
fiscalizagdo de obras e atividades perigosas. Faz-se, ainda, uma andlise sobre os aspectos
juridicos do licenciamento ambiental, do Estudo Prévio de Impacto Ambiental e das audiéncias
publicas, essenciais para a decisdo administrativa quanto a concessao ou nao de uma licenga.
Alguns elementos do licenciamento deixaram de ser abordados neste capitulo e foram
desenvolvidos no capitulo seguinte.

No terceiro capitulo do trabalho ¢ realizado o estudo de caso referente ao
licenciamento ambiental da usina de Barra Grande, localizada no vale do rio Pelotas, um afluente
do rio Uruguai, na divisa dos Estados de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul. Trata-se de um
caso emblematico, pois demonstra o desrespeito da Administragdo Publica e do Poder Judiciério

com a preservagao do meio ambiente e serve como parametro para se verificar as limitagdes do



licenciamento ambiental como instrumento de gestdo de riscos. A usina obteve suas licengas
ambientais com base em um Estudo Prévio de Impacto Ambiental fraudulento, que ocultou a
existéncia de 5.636 hectares de florestas do Bioma Mata Atlantica, em Otimo estado de
conservagao, na area de influéncia do projeto.

O capitulo esta dividido em trés partes sendo que, na primeira, sdo abordadas
algumas informagdes importantes para a compreensao do caso, como o contexto da construcao de
hidrelétricas no Brasil e os riscos ambientais ligados a esses empreendimentos. Faz-se referéncia,
também, a alguns impactos sociais das grandes barragens, em que pese o foco principal de analise
ser seus impactos ambientais.

Na segunda parte, descreve-se o licenciamento ambiental da usina. Para isso,
como técnica de pesquisa, foram analisadas as copias dos documentos que formam o processo de
licenciamento ambiental, inclusive o Estudo Prévio de Impacto Ambiental, cuja copia foi obtida
por meio eletronico, estando as informacgdes armazenadas em CD. Por essa razdo, a numeracao
das paginas referentes ao estudo corresponde a ordem indicada no CD, e ndo as paginas do
processo de licenciamento.

Além de tais documentos, foram enviadas correspondéncias para dois
Procuradores da Republica que atuaram no caso e o responsavel pelo Parque Nacional de Sao
Joaquim (SC), com o fim de obter mais informagdes sobre os impactos de Barra Grande e sobre o
cumprimento das medidas de mitigagdo e compensac¢ao dos danos ambientais ocasionados pela
obra. As cartas e suas respectivas respostas estdo no Anexo D. Foram coletados, também,
pareceres cientificos e reportagens jornalisticas sobre a usina. Outras informagdes foram obtidas
durante dois eventos académicos que discutiram o caso: uma oficina realizada durante o “II
Congresso Internacional Transdisciplinar Ambiente e Direito”, promovido pela Pontificia
Universidade Catolica do Rio Grande do Sul, em abril de 2005; e o “Il Forum sobre o Impacto
das Hidrelétricas: Bacia do Rio Uruguai”, realizado em setembro de 2005, na Universidade
Federal do Rio Grande do Sul.

Finalmente, sdo analisadas algumas decisdes judiciais que permitiram a
conclusdo da obra. Diante do grande nimero de agdes judiciais que questionaram a legalidade do
licenciamento ambiental de Barra Grande, optou-se pela analise da primeira Acao Civil Publica
ajuizada e das decisdes finais, prolatadas pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido. As

informagdes foram obtidas por meio de consulta direta as agdes que tramitaram na Justica Federal



de Floriandpolis e acompanhamento dos recursos julgados pelo tribunal, disponiveis na internet,
sendo que os dados relativos ao nimero de agdes impetradas e os locais de tramitagdo foram
obtidos diretamente com os advogados que atuaram no caso.

Os documentos especificos do licenciamento ambiental, as a¢des judiciais e as
decisdes do Tribunal Regional Federal utilizadas no estudo de caso estdo relacionados no Anexo
A. Para facilitar a consulta, os pareceres, as informacdes técnicas, as autorizacdes e as licengas
prolatadas pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
seguem a ordem cronologica dos atos do processo de licenciamento. As agdes judiciais € os
recursos julgados pelo tribunal também estdo relacionados em ordem cronoldgica e sdo

identificados ao longo do trabalho pelos respectivos nlimeros de registro.



CAPITULO I — O RISCO AMBIENTAL NA SOCIEDADE
CONTEMPORANEA

1. A teoria da sociedade de risco

1.1 Notas introdutorias

Como decorréncia da crise ambiental, o conceito de risco ecoldgico ganhou
especial aten¢do dos pesquisadores das ciéncias sociais, especialmente da sociologia, que
passaram a discutir de forma critica as definigdes de risco aceitdvel e a pretensa legitimidade
conferida aos técnicos para elaborarem parametros para a administracdo dos riscos a partir de
estudos quantitativos que buscavam estima-los, medir sua intensidade e sua freqiiéncia. Enquanto
as ciéncias naturais buscavam informacgdes quantitativas para conhecer e controlar riscos, as
ciéncias sociais buscavam analisar como a sociedade os percebe € como essa percepgao ¢
constitutiva da prépria nogdo de risco’.

As analises sociais do risco ddo um salto a partir da segunda metade da década
de 1980, especialmente apds a publicacdo da obra “A sociedade de risco”, de autoria do
socidlogo alemdo Ulrich Beck®. Ele transporta o risco para o centro da teoria social
contemporanea, pois o considera um conceito fundamental para a anélise das caracteristicas, dos
limites e das transformagdes do projeto historico da modernidade’. Suas consideragdes
possibilitam um entendimento do modo complexo pelo qual o homem moderno se relaciona com
0 meio ambiente. As origens e conseqiiéncias da degradacdo ambiental constituem o ponto
central de sua obra, de forma que as vicissitudes da sociedade moderna sdo descritas a partir dos

riscos ecolégicos que a atingem'’.
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A obra do autor, no entanto, nao se restringe a questdo ecoldgica, sendo que ele
se dedica a explicar a complexa realidade social da contemporaneidade, abrangendo desde o
desemprego e a pobreza até as novas relagdes de género engendradas pela modernizacdo da
sociedade industrial. Contudo, ndo se procurard, neste trabalho, analisar sua obra como um todo,
mas apenas contextualizar a teoria da sociedade global do risco e discorrer sobre as categorias
que auxiliam o pesquisador a compreender a forma pela qual a sociedade brasileira gerencia os
riscos ambientais que ela mesma produz.

Beck afirma que a sociologia, por investigar a sociedade a partir do Estado-
nacao, trabalha hoje com “categorias zumbis”, ou seja, por ter desenvolvido a compreensao de si
no ambito do Estado nacional, formulou conceitos e metodologias que ja ndo ajudam na
compreensao da sociedade contemporanea em razao do fendmeno da globalizacdo. Nas palavras
do autor, “categorias zumbis sdao categorias mortas-vivas que nos assombram a mente e

: - . . ool
determinam a nossa visdo de realidades as quais desaparecem cada vez mais”

. As categorias
zumbis sdo originarias de uma época chamada de primeira modernidade, sendo elas ineficazes
para a analise da época atual, marcada pelo dinamismo e denominada de segunda modernidade.
A idéia de que o agir social necessita de um suporte territorial, notadamente do Estado nacional, e
de que a proximidade geografica gera proximidade social, sdo exemplos de categorias
sociologicas que precisam ser repensadas em razdo das transformagdes pelas quais passa a
sociedade. Por essa razdo, o autor propde que a sociologia trabalhe com novas categorias e
escolhe, em sua teoria, dar prioridade as transformagdes sociais a partir da idéia de risco.

Trata-se de uma andlise bem localizada: no que concerne a relagdo entre
sociedade e meio ambiente, Beck concentra suas reflexdes na Europa, onde a industrializacao e a
prosperidade economica tiveram um alto preco ecoldgico. A questdo nuclear, principalmente em
decorréncia do desastre de Chernobyl, é constante em sua obra. Isso porque as centrais de energia
nuclear européias, apesar de terem sido declaradas seguras, apresentaram falhas e demonstraram
a limitagdo das instituigdes estatais responsaveis pela seguranca da populagio'”. Ademais, o risco
nuclear apresenta as caracteristicas que o autor imputa as ameagas modernas: expansao temporal,
espacial e social; alto grau de complexidade; descontrole cientifico; efeitos invisiveis etc. Dessa

forma, o exemplo das usinas nucleares pode ser estendido para outras atividades de risco
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desenvolvidas pelo homem na modernidade. Tal periodo, marcado pela fé incondicional na
eficiéncia da técnica e da ciéncia, passa a ser revisto e criticado a partir dos anos 70, quando a
crise ambiental ganha maior relevancia.

A modernidade, como periodo historico, tem inicio com a mudanga no modo de
entender a ciéncia. Enquanto na Idade Média valorizava-se muito pouco a experimentagao
cientifica ¢ a observacdo dos fenomenos como método, a Idade Moderna se caracteriza
exatamente pela experimentagdo e pela observagao, buscando extrair dos fenomenos as suas leis
e principios. Essa nova maneira de observar os fenomenos naturais e buscar o conhecimento foi
seguida por novos métodos de observacdo da sociedade e, por conseguinte, novas formas de
organizagdo social, como o Estado laico e a sociedade industrial.

O avanco cientifico e o conseqliente desenvolvimento tecnoldgico foram
responsaveis por profundas transformagdes nas formas de organizacdo social. No entanto, tais
mudancas trouxeram nao apenas bem-estar e segurang¢a social, mas também foram acompanhadas
pela produgao de riscos ecoldgicos que ameagam a vida na Terra.

No mesmo sentido, Giddens assevera que na modernidade foram criadas
condig¢des tais de vida que permitiram aos seres humanos gozarem de uma existéncia mais segura
e gratificante que qualquer outro periodo da historia. Os fundadores classicos da sociologia —
Marx, Durkheim e Weber — viram a era moderna como uma época de oportunidades na qual as
possibilidades benéficas abertas ao ser humano superariam suas caracteristicas negativas. Eles
diagnosticaram que o trabalho industrial moderno submetia o ser humano a conseqiiéncias
degradantes, por exemplo. No entanto, ndo chegaram a antever que o desenvolvimento das
“for¢as de producdo” teria um potencial destrutivo no que concerne ao meio ambiente natural'”.
Esse, entre outros exemplos, demonstra que a emergéncia da modernidade ndo gerou uma ordem
social tdo segura, e que as perspectivas socioldgicas classicas possuem limitagcdes que devem ser
superadas, a fim de se compreender a realidade.

E por essa razdo que Beck se propde a analisar o periodo historico que se inicia
com a industrializagdo. Para ele, os riscos ambientais e tecnologicos que ameagam a sociedade
atualmente sdo centrais e constitutivos dessa mesma sociedade'®. Ao contrario da primeira

modernidade, onde os riscos eram meros efeitos colaterais do processo de industrializacao, hoje,
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na segunda modernidade, eles sdo essenciais para a compreensdo das mudangas relativas as
formas de organizacdo social, ao comportamento dos individuos e a atuacdo das institui¢des
cientificas, politicas, econdmicas e juridicas. A segunda modernidade — ou modernizagao
reflexiva — resulta da radicalizacdo, ou seja, da intensificagdo dos principios da modernidade, em
especial do ideal de dominagdo da natureza e do avango capitalista, que geraram sérias

conseqiiéncias ambientais.

1.2 Da primeira modernidade a modernizacéo reflexiva

Beck refere-se a modernizacdo para designar o processo de inovagdes
tecnoldgicas que altera profundamente as formas de organizagdo social, os estilos de vida, as
estruturas e formas de poder, as concepcdes da realidade e os fundamentos do conhecimento.
Para ele, a modernidade pode ser dividida em dois periodos: o primeiro, que teve inicio no século
XVIII, refere-se ao nascimento da sociedade industrial e é denominado de modernizacéo simples;
j& o segundo periodo diz respeito a modernizacdo da sociedade industrial e ¢ denominado de
modernizacéo reflexiva'”.

Enquanto a modernizacdo simples foi responsavel pelo fim dos privilégios
estamentais, pela laicizagdo do Estado e por uma expansdo técnica-cientifica, a modernizagao
reflexiva ¢ expressao do crescimento exagerado do desenvolvimento cientifico e do progresso
tecnoldgico ocorrido apds a Segunda Guerra Mundial. A partir de entdo, as grandes ameagas que
atingem a sociedade e a natureza surgem como conseqiiéncia do ideal de desenvolvimento
cientifico e progresso propagado na modernidade, de modo que seus problemas passam a desafiar
as premissas centrais de seu proprio sistema social e politico. Nas palavras do autor: “esse novo
estdgio, em que o progresso pode se transformar em autodestrui¢do, em que um tipo de

r

modernizacdo destroi outro ou o modifica, ¢ o que eu chamo de etapa de modernizacao

. 1
reflexiva”'®.

" BECK, 1998a, p. 25.

' BECK, Ulrich. A reinvengdo da politica: rumo a uma teoria da modernizagio reflexiva. In: BECK, Ulrich;
GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Moderniza¢do Reflexiva: politica, tradi¢do e estética na ordem social moderna.
Sdo Paulo: UNESP, 1997, p. 12.



Para melhor explicar cada periodo, o autor procura diferenciar cientificizag&o®’
simples de cientificizacdo reflexiva. Em um primeiro momento que coincide com o surgimento da
sociedade industrial, a ciéncia ¢ aplicada a natureza, ao ser humano e a sociedade; na fase
reflexiva, no entanto, a ciéncia passa a ser um problema para ela mesma: ela enfrenta seus
proprios produtos e defeitos. Assim, surge a preocupagdo com as conseqiliéncias externas do
avanco cientifico'®. A crenga incondicional na ciéncia e no progresso, tipica até a primeira
metade do século XX, possibilitava aos cientistas contestar eventuais criticas da opinido publica
aos efeitos nefastos de seu avango gragas a seus €xitos e suas promessas de liberdade e bem-estar.
Em determinado momento, entretanto, seus fracassos ganham especial atencao.

Se na cientificizagdo simples havia a separagdo entre sujeito e objeto do
conhecimento, a partir de entdo a propria ciéncia passa a ser um objeto de exame'. A critica
social as préaticas cientificas leva os proprios pesquisadores a se posicionarem reflexivamente, de
modo que eles passam a demonstrar certa inseguranca diante dos riscos potenciais gerados pelo
avango da intervengao da ciéncia na natureza. Desse modo, a ciéncia e a técnica sdo cogitadas
como as possiveis responsaveis pela origem de suas proprias falhas e problemas.

Nesse sentido, modernizagdo reflexiva significa a possibilidade de
desmantelamento do modo de organizagdo social tipico da sociedade industrial. Tal destruigdo
ndo ¢ ocasionada por crises ou revolugdes, mas pelo proprio triunfo do modelo de modernizagao
ocidental. O adjetivo “reflexiva” ndo se refere, prima facie, a reflexdo, no sentido de um
repensar, de um questionamento acerca da modernidade; significa, sim, que os grandes problemas
da segunda modernidade nasceram do cumprimento exagerado de algumas promessas da primeira
modernidade. A modernizagdo ¢ reflexiva porque os riscos produzidos em decorréncia dela se
voltam contra ela mesma e podem, dessa forma, destrui-la’®. Trata-se de um processo que
caracteriza a teoria da sociedade de risco.

A modernizacdo reflexiva € o processo de ‘“confrontacdo das bases do
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paradigma da modernidade com as conseqiiéncias da modernizagdo Tal processo ¢

'7 Da tradugio espanhola “cientificacion”. O termo ndo existe na lingua portuguesa, nem mesmo em espanhol, o que
sugere tratar-se de um neologismo. Opta-se pela tradug¢do “cientificizagdo” seguindo aquela realizada por:
BRUSEKE, Franz Josef. A técnica e os riscos da modernidade. Florianopolis: Ed. da UFSC, 2001, p. 35.

'S BECK, 1998a, p. 206.

' BECK, 1998a, p. 204.

2 BECK, 1997, p. 12.

2l MACHADO, Marta Rodriguez de Assis. Sociedade do Risco e Direito Penal: uma avaliagio de novas tendéncias
politico-criminais. Sdo Paulo: IBCCRIM, 2005, p. 30.



responsavel pela transformacdo da sociedade industrial e conseqiiente constituicdo da sociedade

global de risco. Ela acontece de forma autonoma, ndo intencional e despercebida. Nas palavras de

Marta Rodriguez de Assis Machado, o processo de reflexividade:
ndo nasceu de uma necessidade de se opor ao modelo industrial, nem significou uma
op¢do que se pdde escolher ou rejeitar no decorrer de disputas politicas.
Surpreendentemente, derivou do superdesenvolvimento da modernidade industrial. Ou
seja, o confronto, que ¢ a base da reflexividade, significa a incompreensdo ¢ a
impossibilidade de assimilagdo da realidade da sociedade do risco pelo sistema da
sociedade industrial. De maneira cumulativa e latente, os fendmenos da sociedade de

risco produzem ameagas que questionam e, finalmente, destroem as bases da sociedade
. . 22
industrial ™.

Assim, a modernizagao reflexiva refere-se a uma transi¢ao autdbnoma, que se da
de forma indesejada e despercebida. E apenas num segundo momento que o fendomeno da
reflexividade pode se converter em objeto de reflexdo. Nao se pode confundir a confrontacao das
bases da modernizagdo com suas conseqiiéncias — modernizacao reflexiva — e a reflexdo sobre a

. ~ 23 .
moderniza¢ao™. Nesse sentido:
O fato de esta propria constelacdo [a confrontagdo da modernidade com os efeitos da
sociedade de risco que ndo podem ser tratados e assimilados no sistema da sociedade
industrial] poder mais tarde, em um segundo estagio, vir a se tornar objeto de reflexdo
(publica, politica e cientifica) ndo deve obscurecer o mecanismo néo refletido e quase

auténomo da transi¢do: é exatamente a abstracdo que produz e proporciona realidade a
. L4
sociedade de risco™".

A reflexdo pode surgir no momento em que os efeitos colaterais do processo
produtivo passam a ser vivenciados e entendidos. A partir de entdo, a sociedade industrial passa a
rever seus proprios principios referentes a seguranga publica e, conseqiientemente, aos calculos
sobre riscos e sobre sua aceitabilidade.

Em sintese, como caracteristicas da primeira modernidade — ou modernizagao
simples - o autor cita: (a) as sociedades do Estado nacional; (b) as sociedades grupais coletivas;
(c) a clara distin¢ao entre sociedade e natureza; (d) a pressuposi¢do que a natureza ¢ uma fonte
inesgotavel de recursos para o processo de industrializagdo; (e) a natureza como algo a ser
controlado®. Ocorre, porém, que ha trés décadas essas caracteristicas tém sofrido transformagdes

justamente em razao da radicalizagdo dos processos de modernizagdo e dos problemas por eles

22 MACHADO, 2005, p. 30.

» BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo global. Madrid: Siglo XXI de Espaiia, 2002, p. 115. Cf. também: BECK,
1997, p. 16-19 e p. 209-212.

# BECK, 1997, p. 16-17.

¥ BECK, 2003, p. 21.



gerados. Esses problemas surgem de forma paulatina, como efeitos colaterais que aos poucos vao
se tornando visiveis. Nesse contexto, a segunda modernidade se caracteriza pela concretizagao
dos efeitos colaterais, advindos da radicalizagdo da primeira modernidade, e € esse processo que

, . N . . 2
da origem a sociedade de risco®®.

1.3 Os novos riscos ecoldgicos

O risco, como visto, estd no cerne da teoria da modernizacio reflexiva. E a
partir da percep¢ao dos riscos como um problema intimamente ligado a ciéncia e ao modelo de
desenvolvimento adotado pela sociedade industrial que se da o processo de reflexividade e,
conseqiientemente, o surgimento da sociedade de risco. Nesse contexto, ha que se distinguir os
riscos que constituem a sociedade contemporanea dos perigos aos quais os seres humanos sempre
estiveram sujeitos.

Beck relaciona a nogdo de perigo, primeiramente, com a sociedade pré-
industrial. Os perigos (ou riscos pré-industriais) tém causas essencialmente naturais como os
terremotos, as pragas e a fome. Ja a nogdo de risco (ou risco industrial) ¢ relacionada com a a¢do
do homem sobre o meio ambiente. Deriva da maior interven¢do humana na natureza e da busca
de maior produtividade técnica e cientifica®’.

Assim, o conceito de risco ndo se confunde com os perigos naturais que
atingiam as sociedades em épocas mais remotas, pois esta ligado as decisdes humanas. Nas
palavras do autor:

Os perigos estio presentes em todas as épocas incapazes de interpretar as ameagas como
condicionadas pelo homem, isto ¢, como condicionadas por decisdes humanas, em todas
as épocas em que elas sdo vividas como destino coletivo imposto pelas catastrofes
naturais ou como castigo dos deuses etc. e, como tais, sdo consideradas inevitaveis. O

conceito de risco, por sua vez, designa a invengdo de uma civilizagdo que busca tornar
previsiveis as conseqiiéncias imprevisiveis das decisdes tomadas, controlar o

%6 Sobre a diferenga entre “reflexo” e “reflexdo” na segunda modernidade, ver: BUTTEL, Frederick H. Sociologia
ambiental, qualidade ambiental e qualidade de vida: algumas observagdes teéricas. In: HERCULANO, Selene C.;
PORTO, Marcelo Firpo de Souza; FREITAS, Carlos Machado de (Org.). Qualidade de vida e riscos ambientais.
Niter6i: EQUFF, 2000, p. 35.

¥ BECK, Ulrich. Politicas ecolégicas en la edad del riesgo. Antidotos. La irresponsabilidad organizada.
Barcelona: El Roure Editorial, 1998b, p. 131; 1998a, p. 03; 2003, p. 15.



incontrolavel, sujeitar os efeitos colaterais a medidas preventivas conscientes e aos
. . . . . . 28
arranjos institucionais apropriados".

Os riscos industriais, por sua vez, também merecem distingdes. Numa primeira
fase, denominada de sociedade de risco residual, os riscos da sociedade industrial sdo produtos
indesejaveis da industrializacdo compensados, no entanto, com um ganho de bem-estar social. Ja
num segundo momento, a partir de desastres como os acidentes nucleares de Three Miles Island
(1974) e Chernobyl (1986), o acidente quimico de Bhopal (1984), as marés negras na Gra

, . . .. - 29
Bretanha e no Alasca, as catastrofes ocasionadas pela industrializagdo na Europa™, como a chuva
, . _— . . . 30
acida e a poluicao dos rios, os riscos passam a dominar o centro dos debates politicos™ .

O autor assim distingue as duas fases da sociedade de risco:

Na primeira etapa sdo produzidas, de forma sistematica, ameagas que ndo sdo levadas ao
debate publico e ndo estdo no centro do conflito politico. Essa fase estd dominada pela
autoidentidade da sociedade industrial, que, de forma simultinea, “intensifica” e
“legitima”, como “riscos residuais”, as ameacas derivadas das decisdes adotadas (“a
sociedade de risco residual”). Surge uma situagdo completamente diferente quando os

riscos da sociedade industrial dominam os debates publico, politico e privado. Nesse
momento, as institui¢gdes da sociedade industrial produzem e legitimam riscos que nio

podem controlar’ . (Tradug@o nossa).

Nesse segundo momento, ndo faz mais sentido falar em sociedade industrial ou
sociedade de risco residual, mas sim em sociedade de risco, eis que enquanto anteriormente o
grande problema da sociedade era a distribuicdo desigual dos beneficios trazidos pela
industrializagdo, atualmente as externalidades dessa industrializagdo — como a poluicdo, por
exemplo — e os riscos gerados por ela constituem seu problema central.

Ulrich Beck salienta que os riscos da sociedade atual sdo produzidos porque as
certezas da sociedade industrial - “o consenso para o progresso e a abstragdo dos efeitos e dos
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riscos ecologicos” — dominam o pensamento e a acdo das pessoas e das instituigdes . Por essa

* BECK, 2003, p. 115.

¥ Sobre a sensibilizagio ecologica na Europa, especialmente em Franga, a partir dos anos 70, ver: ALPHANDERY,
Pierre; BITOUN, Pierre; DUPONT, Yves. O equivoco ecolégico: riscos politicos da inconseqiiéncia. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1992.

3 BECK, 1997, p. 15.

31 BECK, 2002, p. 113-114 [la primera es una etapa en la que se producen de forma sistematica consecuencias y
autoamenazas, aunque éstas no son el tema de debate publico ni estan en el centro del conflicto politico. Esta fase
estd dominada por la autoidentidad de la sociedad industrial, que, de forma simultinea, ‘intensifica’ y ‘legitima’,
como ‘riesgos residuales’, los peligros que se derivan de las decisiones adoptadas (‘la sociedad del riesgo
residual’). Surge una situacion completamente distinta cuando los peligros de la sociedad industrial dominan los
debates publico, politico y privado. En ese momento, las instituciones de la sociedad industrial producen y legitiman
peligros que no pueden controlar].

2 BECK, 1997, p.16; 2002, p. 114.



razao, os riscos surgiram como conseqiiéncias implicitas do progresso tecnoldgico e industrial,
sob uma perspectiva de aparente normalidade™.
Apenas posteriormente eles se tornaram mais complexos e, assim, mais dificeis
de serem controlados pelas instituicdes estatais criadas com a finalidade de promoverem a
seguranca social. Nesse momento, a percepcao social dos riscos os transforma em ameagas
globais que abalam os pilares das instituicdes da modernidade, trazendo a tona uma crise de
legitimidade. A partir de entdo,
Nao se trata mais de lidar exclusivamente com problemas de controle e de
aproveitamento da natureza, mas de manejar as conseqiiéncias negativas do proprio

desenvolvimento técnico e as incertezas fabricadas pela propria modernizagdo. Surge
como questdo social a gestdo politica e cientifica dos riscos tecnologicos™.

No entanto, em que pese a constituicdo do risco ecologico como problema
publico, o modelo de desenvolvimento™ e o ideal de progresso estabelecidos pela sociedade
industrial ndo sofreram mudangas. Passaram a ser questionados, mas ndo por um numero
suficiente de pessoas capaz de ocasionar uma ruptura. Desse modo, a sociedade, consciente de
sua limitacdo diante de ameacas que ela mesma produz e incapaz de alterar seu modelo de
desenvolvimento — responsavel, em ultima instdncia, por tais ameagas — se constitui em
sociedade de risco. Esse conceito, nas palavras de Beck, “designa uma fase no desenvolvimento
da sociedade moderna, em que os riscos sociais, politicos, econdmicos e individuais tendem cada
vez mais a escapar das instituigdes para o controle e a protegdo da sociedade industrial™®.

Em sintese, a sociedade contemporanea produz riscos que podem ser
controlados e riscos que escapam ou neutralizam os mecanismos de controle tipicos da sociedade
industrial. No afa de controlar perigos e riscos, €, assim, controlar a natureza, a modernidade deu
causa a outros riscos, que fogem das normas e instituicdes desenvolvidas justamente como
mecanismos de seguranca. E nesse contexto que se situa a sociedade de risco, como um modelo
teorico que designa o periodo da modernidade em que as ameagas produzidas ao longo da
sociedade industrial comegam a tomar forma. Tais ameagas levantam a questdo — e nesse

momento pode surgir a reflexdo - da limitacdo do modelo de desenvolvimento adotado até o

3 MACHADO, 2005, p. 38.

* MACHADO, 2005, p. 37-38.

35 Sobre as caracteristicas do modelo de desenvolvimento adotado na modernidade, ver: KERN, Anne Brigitte;
MORIN, Edgar. Terra-Patria. Porto Alegre: Sulina, 2003, p. 78.

3 BECK, 1997, p. 25.



momento, bem como das instituicdes politicas e juridicas responsaveis pelo controle dos riscos,

pela responsabilizagdo e pela reparacao dos danos deles decorrentes.

1.4 Riscos e seguros

Durante a primeira modernidade, os riscos foram combatidos ou controlados
com mecanismos normativos que buscam, em ultima instdncia, a seguranga social. Assim, se
determinado dano se configurasse, os prejudicados receberiam indenizagdes financeiras capazes
de reconstituir o objeto ou o direito lesado. O nexo de causalidade entre a acdo ou omissdo € o
dano permitia que a responsabilizacdo do agente fosse determinada a partir de regras claras de
responsabilidade civil ou, ainda, da institui¢dao de tipos penais.

Os riscos conhecidos da modernizagao simples, relativos a industrializacao,
eram passiveis de calculo e, portanto, de serem assegurados. Um aparato de seguranca foi
montado, por exemplo, com relagdo ao funcionamento das industrias. Para elas, existiam apdlices
de seguro capazes de ressarcir os prejuizos provocados a terceiros por acidentes. Além disso, elas
estavam obrigadas legalmente a adotarem uma série de medidas de seguranga a fim de prevenir a
ocorréncia de danos. O Estado cumpria seu papel de fiscalizador e, assim, de agente responsavel
pelo aperfeicoamento da seguranca social. Essa racionalidade permitiu a convivéncia da
sociedade industrial com a imprevisao do futuro e proporcionou tranqiiilidade social.

Tal aparato institucional de seguranca permitiu o calculo do que era tido como
incerto, com o auxilio da analise da regularidade dos eventos, da estatistica, e da generalizag¢ao do
principio da monetarizagdo, segundo o qual todo e qualquer dano pode ser ressarcido. As
incertezas da modernidade eram, entdo, asseguraveis e, por isso, os calculos de seguro foram
ampliados sem que seus limites técnicos fossem questionados. Essa racionalidade, segundo a qual
os riscos podem ser sempre calculados e, portanto, assegurados, integrou a ldgica social do
progresso e foi responsavel pela legitimagio do desenvolvimento técnico-econdmico’’. Vale
dizer, uma vez que se institucionalizou todo um processo de prevencdo de riscos e, no caso de

acidente, de responsabilizagdo pelos danos, deixou de haver conflito moral ou politico sobre o

3" MACHADO, 2005, p. 57-58.



que ocasiona tais riscos. Segundo Beck, esse ¢ o pano de fundo para o “otimismo
desenvolvimentista”. Nas suas palavras: “s6 diante do pano de fundo do fato de que os efeitos
colaterais sempre seriam de algum modo compensados por um programa institucionalizado ¢ que
esse otimismo pdde se disseminar e, assim, acelerar o progresso™®.

No entanto, em determinado momento, como visto no topico acima, os riscos
passaram a escapar do aparato de seguranca existente. Tal fato se deu em razdo de suas novas
caracteristicas, que os distanciaram da sociedade industrial primaria. Sio elas™:

a) Os riscos ndo podem ser limitados espacial, social ou temporalmente.
Perpassam os estados nacionais, as classes sociais e as geragdes presentes. Por conseguinte,
geram desafios completamente novos para as institui¢des encarregadas de vigia-los e controla-
los;

b) As regras convencionais estabelecidas para determinagao da
responsabilidade por um dano ambiental, como o nexo causal e a culpa, tornam-se dificeis de
comprovacao;

c) Os riscos podem ser tecnicamente minimizados, mas jamais podem ser
excluidos, o que contraria a promessa de seguranca feita pelas institui¢des politicas, economicas e
juridicas a sociedade;

d) Os sistemas de seguranga atuais ndo funcionam diante de riscos atdmicos,
quimicos, ecoldgicos e genéticos, seja porque suas conseqiiéncias ndo podem ser delimitadas,
seja porque o desastre pode atingir dimensdes tais que nenhuma empresa de seguros seria capaz
de arcar com o custo da indenizagdo pelo dano.

Tais caracteristicas abalaram profundamente as instituigdes de prevengdo e de
seguro da sociedade industrial. Os riscos, na atualidade, ndo sdo sempre passiveis de céalculos e
seus eventuais danos podem ndo ser indenizaveis, o que demonstra a contradigdo existente entre
as promessas de seguridade social tipicas da modernidade e as enormes ameacgas que afligem a

sociedade atualmente.

¥ BECK, 2003, p. 117-118.
3 BECK, 1998b, p. 07-08.



2. Ciéncia, risco e Direito: a irresponsabilidade organizada

2.1 A ocultagdo e a ““‘normalizac@o’ de riscos

Beck propoe a seguinte tipologia para as ameagas globais: (a) riscos motivados
pela riqueza, decorrentes do maior desenvolvimento econdémico e tecnoldgico — tais como a
escassez de adgua, o buraco na camada de ozonio, os riscos ndo conhecidos relacionados com a
manipulagdo genética de plantas e seres humanos; (b) riscos de degradacdo do meio ambiente
diretamente relacionados com a pobreza — o desmatamento, a polui¢do das aguas, a transferéncia
de residuos téxicos para paises periféricos, as tecnologias obsoletas provenientes da industria
quimica e nuclear, entre outros; (c) riscos ocasionados pelas armas de destruicdo em massa —
armas nucleares, biologicas e quimicas®.

Essas diversas ameagas se acentuam mutuamente de forma que a interacdo
entre destruicdo ecologica, guerras e pobreza configura a sociedade de risco global. O controle
existente sobre elas ¢ demasiadamente fragil e gera incertezas futuras que fogem dos mecanismos
de seguro, de responsabilidade, de prevengdo e indenizagcdo que, na primeira modernidade,
possibilitavam a gestdo dos riscos e a produ¢do de seguranga. Dito de outro modo, desde meados
do século XX as instituigdes sociais tem enfrentado a possibilidade, historicamente sem
precedentes, da destrui¢do de toda a vida no planeta’’. Tal possibilidade de destruicio foi
construida a partir de decisdes humanas e mantém uma estreita relagdo com a forma pela qual a
ciéncia foi conduzida desde Descartes*.

Principalmente durante o século passado, propagou-se a crenca de que a ciéncia
seria capaz de desenvolver antidotos para todos os males da modernidade, inclusive aqueles
decorrentes do uso irracional dos recursos naturais. As instituicdes da primeira modernidade
recorriam ao incremento da tecnologia, ao crescimento econdmico e ao conhecimento cientifico

para dar conta dos problemas gerados pela propria modernizacdo. Com isso, se 0 progresso

“ BECK, 2002, p. 54-55.

I BECK, 1997, p. 83.

2 Sobre o pensamento de Descartes, ver: CHATELET, Francois; PISIER-KOUCHNER, Evelyne. As Concepcdes
Politicas do Século XX. Histéria do Pensamento Politico. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1983, p. 452.



provocasse graves disfuncionalidades, estariam na propria tecnologia e no crescimento
econdmico os meios para remedia-las. Chatelet e Pisier-Kouchner utilizam a expressdo fuga para
frente para ilustrar o salto que a ciéncia da sempre que se depara com uma questdo que nao ¢
4 . . ~
capaz de responder”. O cientista, quando se defronta com um problema que nio pode ser
solucionado naquele momento, continua sua pesquisa e acredita que, no futuro, a préopria ciéncia
encontrard uma solucdo para aquela questdo deixada para tras. E nesse contexto, onde a certeza
da cura futura faz com que as precaucdes ndo sejam tomadas em relagdo aos sintomas negativos
jé identificados, que os técnicos tendem a negar sua incapacidade de conter riscos. As medidas
preventivas, que poderiam garantir a seguranga frente as ameagas, sdo substituidas pelo “dogma
da infalibilidade tecnologica™*.
Nesse sentido, Peluso, em uma discussao sobre alguns argumentos criticos da
modernidade, que surgiram no Brasil a partir dos anos 70, diz:
A defesa da ‘modernidade’ tem sido feita por aqueles que argumentam que no futuro
proximo todos os problemas serdo resolvidos. Alguns argumentam que a presente
situagdo ndo importa muito, pois a realidade havera de ser controlada pelo poder de
nossas teorias. Nesse caso, se os fatos contradizem nossa crenca na ‘modernidade’ e
nossas teorias sobre o progresso, entdo os fatos precisam ser mudados. Nos precisamos
estar preparados para pagar o pre¢o da ‘modernidade’. Ndo importa muito se a
‘modernidade’ € hoje associada com a fome, a dependéncia, a alienagdo, a opressdo, a
destrui¢do da natureza, a poluicdo, o estresse etc. Todos esses sdo problemas que

brevemente haverdo de ser resolvidos. O procedimento basico necessario, argumenta-se,
¢ acreditar na ‘modernidade’ e seguir sua racionalidade®.

Os pressupostos epistemologicos sobre os quais o conhecimento cientifico foi
construido durante o século XX, pautados no dogma da infalibilidade, ¢ o pano de fundo que
permitiu a passagem da sociedade industrial para a sociedade de risco. Tais pressupostos,
constitutivos do chamado “paradigma dominante das ciéncias™, teve inicio a partir da revolugio
cientifica do século XVI e desenvolveu-se no dominio das ciéncias naturais, estendendo-se,
posteriormente, as ciéncias sociais. Trata-se, basicamente, de um modelo global de racionalidade
cientifica baseada na observagdo livre, sistematica e rigorosa dos fendmenos naturais; no rigor
das medi¢cdes e na quantificagdo dos fendmenos. Tal método assenta-se na redugdo da

complexidade a fim de se observar fendmenos isolados, formular leis e, assim, prever o

* CHATELET; PISIER-KOUCHNER, 1983, p. 545.

*“ BECK, 1997, p. 84.
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comportamento futuro dos mesmos. O paradigma dominante refuta o senso comum e as ciéncias
humanas — que sdo aceitas apenas quando empiricas — por considera-las formas ndo-cientificas e,
portanto, irracionais de conhecimento®’.

Tal modelo, segundo Boaventura de Sousa Santos, estd em crise por motivos
teoricos e sociais. Entre as teorias que abalaram o paradigma dominante das ciéncias, o autor cita
a teoria da relatividade de Einstein, a mecanica quantica, o teorema da incompletude de Godel e
os avangos do conhecimento nos dominios da microfisica, da quimica e da biologia*®.

Entre os motivos sociais, o autor chama a atencdo para a “industrializacdo da
ciéncia”, fendmeno que se deu a partir das décadas de trinta e quarenta do século passado e
acarretou o compromisso das ciéncias com os centros de poder econdmico, social e politico, os
quais passaram a definir as prioridades cientificas®. A industrializagdo das ciéncias determinou a
organizacao da investigagdo cientifica e a aplicagdo do conhecimento em atividades militares e
econdmicas, e produziu, como um de seus efeitos, a estratificacdo da comunidade cientifica, que
se tornou mais autoritaria e desigual. Nesse contexto, a maioria dos cientistas foi submetida a um
processo de proletarizacdo no interior dos laboratorios e dos centros de investigacao.

Com isso, a busca pelo conhecimento cientifico se comprometeu com interesses
politicos e econdmicos capazes de influir diretamente no trabalho do pesquisador, a fim de que
esse chegasse a um resultado esperado (pré-determinado). Destarte, os critérios relativos ao
estabelecimento do que € racional e seguro passaram a ser negociados na administragao publica e
privada, na ciéncia e no campo juridico, sem que fossem levados em conta os efeitos negativos
das novas tecnologias. Quando tais efeitos passaram a ser visiveis, em razao da intensificacao da
producdo de riscos, tornaram-se visiveis, também, as contradi¢des das instituicdes responsaveis
pela seguranca social, inclusive a propria ciéncia.

Além da interferéncia do mercado e do Estado na produgdo de novas
tecnologias, os pressupostos epistemologicos que fundamentam o paradigma dominante das
ciéncias, por se basearem na superespecializacdo, determinaram a producdo de riscos e,
posteriormente, mostraram-se insuficientes diante da somatéria de ameacas geradas pela

industrializagdo. De modo que, vislumbra-se, aqui, o processo de reflexividade relativo a

*7 Para uma analise mais aprofundada sobre o paradigma dominante da ciéncia moderna, as razdes de sua crise e seus
efeitos, ver o Capitulo 1 da obra: SANTOS, Boaventura de Sousa. A critica da razdo indolente: contra o
desperdicio da experiéncia. Sdo Paulo: Cortez, 2001.
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confrontagdo das promessas de seguranga e bem-estar com a producao de riscos ecoldgicos que
ameac¢am a vida no planeta, anteriormente descrito.

Ao mesmo tempo em que a ciéncia se tornou imprescindivel na modernidade,
seus conceitos ¢ fundamentos metodoldgicos se tornaram insuficientes para a determinagdo da
verdade. Com isso, as exigéncias de validade cientifica ndo passam, atualmente, de acordos,
decisdes, convengdes que, ndo obstante, poderiam ser diferentes’®. Um exemplo tornara a idéia
mais clara: as opinides cientificas acerca dos efeitos na satde humana, em longo prazo, do
consumo da soja transgénica sao divergentes. Apoiar a opinido do grupo de cientistas segundo o
qual a soja ndo causara efeitos maléficos no organismo humano e liberar a comercializagao passa
a ser uma decisdo politica do governo de determinado pais, que esta sujeito a pressao daqueles
que lucram com o cultivo dessas sementes.

Basta lembrar a liberagdao do cultivo e da comercializagdo da soja transgénica
no Brasil, feita por meio de medidas provisorias, sem a realizacio de um Estudo Prévio de
Impacto Ambiental (EIA-RIMA) e sem qualquer discussao do governo com a sociedade civil.
Em 2003, o governo federal editou a Medida Provisoéria 113, que foi convertida na Lei n.° 10.688,
de 10 de junho do mesmo ano”'. Essa lei liberou a comercializagdo da soja transgénica da safra
de 2003 sob o argumento de que os agricultores ja contavam com as sementes geneticamente
modificadas para iniciar o cultivo da safra. Com isso, a compra de sementes convencionais
implicaria enormes prejuizos aos agricultores e ao proprio governo, que teria que financia-los.
Ocorre que os agricultores contrabandearam a semente transgénica da Argentina, onde o plantio ¢
permitido. Meses depois, a Medida Proviséria 131, convertida na Lei n.° 10.81452, estendeu os
efeitos da Lei n. ° 10.688 para a safra de 2004°*. Nova medida proviséria editada no final de 2004
liberou o plantio e a comercializacdo da soja em 2005, quando foi promulgada a nova Lei de

. 54 . o~ , . . . . ..
Biosseguranga™™, que autoriza a Comissao Técnica Nacional de Biosseguranga (CTNBio) a emitir
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normas técnicas de seguranca e pareceres técnicos referentes a autorizagdo de atividades que
envolvem a pesquisa e o uso comercial de organismos geneticamente modificados (OGMs).

A liberagao da soja geneticamente modificada no Brasil demonstra que, como
ndo ha consenso em relagdo as mazelas e aos beneficios do cultivo e do consumo de alimentos
transgénicos, libera-los ou ndo depende de uma decisdo politica. No pais, tal decisdo baseou-se
em critérios estritamente econdomicos, ignorando a adverténcia de parte da comunidade cientifica
que denuncia os riscos ambientais e para a saude humana relacionados com os OGMs. Portanto,
pode-se afirmar que os riscos sdo, atualmente, constru¢des sociais: diante de opinides cientificas
divergentes acerca de determinado risco, aceita-lo ou ndo passa a ser uma escolha de instancias
politicas, juridicas ou econdmicas.

Escolhas politicas sdo entendidas como decisdes das instituicdes estatais
tomadas, por exemplo, com relagdo a formulacao de politicas publicas e a priorizacao de algumas
delas em detrimento de outras, sem que nesse processo sejam contempladas, necessariamente, as
aspiracdes da sociedade civil. As escolhas que envolvem riscos sdo geralmente tomadas pela
Administracdo Publica, quando essa elabora planos de desenvolvimento para o pais em total
desarmonia com a legislagdo ambiental; pelos nossos legisladores, quando eles flexibilizam as
leis ambientais para atrair para o pais o tdo cobigado capital estrangeiro; e pelo Judicidrio, quando
ele toma decisdes arcaicas, baseadas no argumento segundo o qual tudo ¢ possivel em nome do
emprego ¢ do desenvolvimento, sem, claro, questionar a qualidade do emprego ou o modelo de
desenvolvimento.

Em sintese, o conhecimento cientifico atravessa uma crise em razdo: (a) da
insuficiéncia de seus pressupostos epistemoldgicos, ligados diretamente ao surgimento dos riscos
globais, e (b) da “industrializacdo da ciéncia”, que, quando percebida como tal, levantou a
questdo sobre a dimensdo construida da producdo do conhecimento. Em outras palavras,
pesquisas cientificas sdo sempre patrocinadas por sujeitos que possuem uma determinada
expectativa em relagao aos resultados produzidos. Tais expectativas podem guiar as investigacdes
de modo que ndo ha neutralidade, ou seja, ndo hd verdades incontestaveis no que concerne a
ciéncia.

Esse fato coloca em questdo as ciéncias como “autoridades de consenso da

Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca, dispoe sobre a Politica Nacional de Biosseguranca e da outras
providéncias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em: 13 jan. 2006.



modernidade”.

Tradicionalmente, foi a partir de parametros cientificos que os governos
definiram, politica e legalmente, os padrdes de seguranga, de modo que o limite entre a
normalidade e o risco era ditado pelos experts e apenas confirmado pelo Direito e pelas diretrizes
politicas. A ciéncia era chamada, entdo, a legitimar decisdes, de forma a torna-las inquestionaveis
do ponto de visto politico, pois, em ultima instancia, tratava-se de uma decisdo técnica, € nao
politica. A “industrializagdo da ciéncia” e, conseqiientemente, o fato de haver opinides cientificas

divergentes sobre muitos temas na sociedade de risco, colocou em xeque a autoridade — antes

inquestionavel — dos técnicos para definir padrdes de risco.

2.2 O debate entre realistas e construtivistas

A discussao acerca da construcdo social dos riscos e a posi¢do de Beck em
relagdo a ela podem ser compreendidas em razdo do debate entre construtivistas e realistas.
Durante os anos 60, diversas disciplinas, especialmente a toxicologia, a epidemiologia, a
psicologia behaviorista e cognitiva e as engenharias, desenvolveram estudos técnicos e
quantitativos acerca do risco, com a finalidade de chegar a um conceito de “risco aceitavel”.
Essas disciplinas utilizavam sobretudo métodos estatisticos, que procuravam apontar a
probabilidade de concretizagdo de um dano, e comparavam os riscos com os beneficios de
determinadas atividades. Tais estudos foram adotados como procedimentos regulatérios de
agéncias norte-americanas responsdveis pela seguranga alimentar e pelo controle de
medicamentos. Eles consistiam na formulagdo de critérios que serviam como parametros para as
politicas de seguranca alimentar e de satide de outros paises®.

Segundo Julia Guivant, a abordagem técnica do risco engloba: (a) sua
estimacgao, ou seja, a medicao de sua intensidade, freqiiéncia e duragao, bem como a identificagao
de suas fontes; (b) sua comunicagdo, visando diminuir a distancia entre o conhecimento que os
peritos detém sobre os riscos € o conhecimento dos leigos; (c) sua administragdo, ou seja, o

fornecimento de elementos para a elaboracdo de politicas publicas de controle de riscos. Esses
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elementos permitiriam a distingdo entre riscos realmente importantes e aqueles triviais, o que
proporcionaria uma melhor utilizagio dos recursos piblicos destinados ao seu controle’’.

Essa andlise técnica dos riscos, denominada de “realista”, sofreu criticas,
principalmente nos anos 70 e 80, a partir do desenvolvimento da chamada “teoria cultural dos
riscos”, que questionava a legitimidade dos técnicos na defini¢ao das ameagas que poderiam ser
aceitas pela sociedade. Os adeptos dessa teoria, que passaram a se identificar como
“construtivistas”, afirmam o carater cultural das defini¢des de risco, pois acreditam que os
individuos, por serem “organizadores ativos de suas percepgdes”, impdem seus proprios
significados aos fendmenos. Em outras palavras, o risco € aquilo que a sociedade entende como
tal. Nesse sentido, as analises cientificas de riscos nem sempre teriam papel preponderante na
selegdo das ameagas importantes, pois a escolha dependeria de fatores sociais e culturais, € ndo
meramente de fatores técnicos™.

Para os construtivistas, como os peritos ndo podem conhecer tudo sobre os
riscos, € em razdo da existéncia de divergéncias entre os técnicos acerca dos métodos mais
apropriados para estima-los, bem como sobre as margens desejaveis de seguranca que devem ser
alcancadas, a escolha sobre quais riscos determinada comunidade aceita correr ¢ feita a partir da
percepgao social e cultural que se tem deles. Assim,

a atencdo que as pessoas dao a determinados riscos em lugar de outros seria parte de um
processo sociocultural, que dificilmente tem uma relag@o direta com o carater objetivo
dos riscos. Desta maneira, ao se considerar que os riscos sdo percebidos e administrados
de acordo com principios inerentes que reforcam formas particulares de organizagéo

social, deixa de ser possivel tratar os riscos de forma neutra, com ferramentas
metodoldgicas quantitativas®.

Com isso, as perspectivas técnicas de avaliacdo de riscos sdo proclamadas
insuficientes. Os construtivistas clamam pelo deslocamento do foco de decisdo das instancias
técnicas para instancias que admitem a participacdo da sociedade nas discussdes sobre o que
significa um risco razoavel, ou ainda, sobre o que ¢ um nivel aceitavel de risco. Para eles, essas

questdes s6 podem ser respondidas se confrontadas com conceitos que variam de sociedade para

7 GUIVANT, 1998, p. 04-05.
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sociedade, como o conceito de qualidade de vida, por exemplo.

Para Beck, o debate entre realistas e construtivistas ndo impede que as duas
correntes estejam de acordo em seus diagndsticos, qual seja, a afirmacdo de que se vive hoje em
uma sociedade de risco global. No entanto, nenhuma dessas correntes tem éxito em suas
explicagdes acerca dos riscos. A idéia construtivista tende a ignorar a enorme diferenga existente
entre os riscos objetivos da atualidade e aqueles caracteristicos da primeira modernidade. Para
essa teoria, a diferenca baseia-se apenas na forma como os riscos eram percebidos antes do
alarme ecolégico e apos ele. Trata-se, portanto, de um “construtivismo ingénuo™', incapaz de
perceber que a materialidade dos riscos globais, com efeitos destrutivos, existe
independentemente de sua identificacdo pelas ciéncias sociais.

A perspectiva realista, por outro lado, afirma a existéncia de riscos globais
utilizando-se das ciéncias naturais, vale dizer, de estudos quantitativos que comprovam a

. ~ . . . . )
dimensdo dos riscos. Trata-se de um realismo “irreflexivo’®

, que considera possivel a
construcdo de um conhecimento “neutro” acerca dos riscos.

Um interessante estudo sobre a pretensa neutralidade técnico-cientifica foi
desenvolvido durante a década de 70, em quatro paises: EUA, Inglaterra, Holanda e Alemanha
Ocidental. Tal estudo investigou as diferentes andlises de riscos e processos decisérios para a
instalacao de terminais de gas liquefeito, proposto como alternativa de energia durante a crise do
petrdleo, e revelou que o método adotado de andlise de risco refletiu as prioridades em jogo. Os
técnicos favoraveis ao empreendimento enfatizaram a baixa probabilidade de ocorréncia de
acidentes e as compararam com riscos existentes no cotidiano das pessoas, como ser atingido por
um raio em uma tempestade. J4 os opositores enfatizaram as conseqiiéncias de um possivel
acidente. Esse trabalho demonstra que, diante de incertezas e limitagcdes do conhecimento técnico
e cientifico na analise de riscos, sdo escolhas politicas que determinam a aceitabilidade ou nao
deles — apesar dos resultados das andlises serem postulados como argumentos racionais
(cientificos) centrais para a tomada de decisio®.

Retornando ao debate entre realistas e construtivistas, Beck tenta supera-lo

afirmando que, por um lado, o risco existe independentemente da percepcao humana e, por outro,
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quando identificado, sua dimensdo varia de sociedade para sociedade. Essa variagdo pode se dar
em relagdo aos receptores da informacgdo, que ddo a ela maior ou menor importancia, o que
interfere no modo como o risco sera gerido; ou, ainda, em relacdo aos proprios técnicos
responsaveis pela producdo da informagdo, que sofrem influéncias ideologicas nas suas
pesquisas. Desse modo, todas as informagdes existentes acerca dos riscos sdo construgdes sociais.
Porém, a auséncia de informagdo ou percep¢ao nao significa que os riscos nao existem.

Segundo Guivant, a partir da posicdo realista, Beck defende que o
conhecimento cientifico ¢ importante para identificar ¢ demonstrar a dimens3o que os riscos
tomam na atualidade. Entretanto, ¢ a perspectiva construtivista a chave para perguntas sobre
quais atores, institui¢cdes, estratégias e recursos sdo decisivos para a fabricagdo e gestdo desses
riscos. Por isso, os riscos existem independentemente da percepgao social, mas € a partir dessa
percepgao que eles podem ser transformados (ocultados, naturalizados, manipulados, ou, ainda,
discutidos e mitigados)**.

Como resultado da confluéncia entre as mencionadas perspectivas — 0s riscos
globais existem independentemente da percepcao social, mas € a partir de seu reconhecimento
que se definem os padrdes de riscos aceitaveis — os limites do conhecimento cientifico para
estabelecer padrdes de seguranca e, assim, identificar riscos, poderiam ser aceitos com menos
resisténcia pelos peritos. Em outras palavras, os peritos abririam mao do discurso da neutralidade
cientifica e reconheceriam as incertezas inerentes a produ¢do do conhecimento. Reconhecer as
incertezas técnicas que envolvem a determinagdo de padrdes aceitaveis de riscos, bem como o
fator relativo a percepcao social como constitutivo desses mesmos padrdes, seria essencial para a

abertura do processo decisorio concernente aos riscos que determinada sociedade aceitaria correr.

2.3 O fendmeno da irresponsabilidade organizada

Em razdo da complexidade dos riscos modernos, suas causas nem sempre

podem ser identificadas. A causa do risco se desprende de sua consisténcia cientifica pelo fato da
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ciéncia ndo ser capaz de controlar todas as ameagas geradas a partir de sua intervencdo na
natureza. Como as opinides cientificas acerca de determinada ameaca sdo geralmente
divergentes, ¢ dificil imputar sua existéncia a apenas uma pessoa, a uma atividade industrial, ou
ao grupo de usuarios de um produto perigoso, por exemplo. As causas se diluem, criando um
clima de irresponsabilidade geral®.

Os riscos sdo gerados em niveis avangados de desenvolvimento cientifico e
tecnologico e podem permanecer invisiveis - ou seja, imperceptiveis para os técnicos - ou, ento,
as informagdes obtidas sobre eles podem ser manipuladas®. Dessa maneira, eles podem adquirir
seu carater de invisibilidade em virtude de manobras sociais, juridicas e politicas que impedem
que suas causas venham a publico.

Para Beck, quando um risco ¢ conhecido, a sociedade civil se manifesta (através
de protestos, boicotes e agdes judiciais, entre outros meios) sobre a definicdo das suas
conseqiiéncias para a saude humana e para o meio ambiente, além de seus efeitos sociais,
econdmicos e politicos — como, por exemplo, no caso da liberagdo dos alimentos geneticamente
modificados, que suscitou grandes debates envolvendo a comunidade cientifica, ambientalistas e
governos, € provocou transformagdes no modo como as decisdes sobre praticas de risco eram
tomadas na Europa67.

Assim, a gestdo dos riscos se torna um problema piblico®, demandando, como
tal, um dialogo entre sociedade civil, Estado ¢ mercado sobre suas implicagdes. Esse didlogo
pressuporia transparéncia ¢ democratizacao das decisdes do Poder Publico relativas as obras e
atividades de risco. Ocorre, no entanto, que a transparéncia pode gerar formas diversas de
mobilizagdo social que vao de encontro a interesses econdmicos e politicos. As mobilizacdes
causadas pelo questionamento da sociedade acerca da legitimidade das instituicdes estatais
responsaveis pelo controle de atividades potencialmente danosas para o meio ambiente e pela
seguranga publica em geral sdo denominadas por Beck de explosividade social do risco®. Nesse
aspecto, a fim de evitar manifestacdes sociais, a informagao acerca do risco pode ser manipulada

ou ocultada.
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O risco pode, ainda, ser normalizado. Em razio de sua explosividade social, as
institui¢des tipicas da sociedade industrial responsaveis pela seguranga se valem de um discurso
que nega a existéncia daqueles riscos que ndo podem ser calculados ou controlados. Tal discurso
leva a aceitagdo social e, dessa forma, a sua normalizagdo. Portanto, quando existentes, as
informagdes sobre os riscos podem ser manipuladas ou ocultadas; quando inexistentes, ou seja,
quando nao hé meios para calcular os riscos de determinadas atividades, eles integram o
empreendimento como algo normal, inerente a qualquer agdo humana.

Na vida cotidiana, persiste a crenca segundo a qual os riscos gerados pelo
desenvolvimento tecnoldgico e cientifico podem ser descobertos, perseguidos, tratados e, assim,
sua concretizagdo pode ser evitada. O que ocorre, porém, ¢ justamente o contrario: 0s riscos
atuais fogem cada vez mais do conhecimento cientifico e, no entanto, as instituicdes estatais
responsaveis pela seguranca da saude e pela preservagdo dos recursos naturais fazem campanhas
nas quais informam a populagdo que os riscos sdao sim controlados; que os recursos naturais nao
estdo a mercé da apropriacdo descontrolada. Nas palavras de Beck, “quanto mais sobressaltos
causarem na sociedade os riscos produzidos pelo sistema, mais o sistema utilizara recursos para
demonstrar que os riscos ndo foram gerados por ele”’’.

O autor desenvolve o conceito de irresponsabilidade organizada para
identificar os meios utilizados pelos sistemas politico e econdmico para ocultar a origem dos
riscos, seus possiveis efeitos e evitar protestos — ou seja, a explosividade social do risco — contra
a forma pela qual esses sistemas tém gerenciado as atividades que implicam riscos ecologicos e
evitar, ainda, uma possivel responsabilizagdo pelos danos ocasionados’'. Nesse sentido:

A selva institucional esta organizada de modo que justamente aqueles que deviam ser
chamados a responsabilidade s2o liberados para a irresponsabilidade. Para mim, esse €
um dos aspectos mais interessantes do diagndstico do risco, o fato de estarmos as voltas
com uma irresponsabilidade organizada, no sentido de que todos os instrumentos
desenvolvidos pela Primeira Modernidade para estabelecer a imputabilidade, a
responsabilidade, e atribuir custos, nas condigdes dos riscos globalizados, levam, pelo
contrario, a que se diga: “Nos ndo temos nada a ver com isso” ou “Nos somos meros

participantes subalternos de um processo” no qual ndo se pode atribuir absolutamente
nenhuma responsabilidade’.

A irresponsabilidade organizada repousa na contradicdo existente entre as

institui¢cdes responsaveis pela seguranga social, provenientes da primeira modernidade, e a

" BECK, 1998b, p. 116.
"' BECK, 1998a, p. 38-39.
2 BECK, 2003, p. 135.



complexidade dos riscos da atualidade. Assim, como os instrumentos desenvolvidos na sociedade
industrial para estabelecer a imputabilidade, a responsabilidade e a compensa¢ao dos danos nao
dao conta de fazé-lo, em razdo dos multiplos fatores que podem gerar um mesmo risco ou em
razao do desconhecimento sobre ele, as institui¢des que possuem responsabilidade pela seguranga
dos individuos e do meio ambiente tendem a negar sua incapacidade de gerir as ameacas. O que
fazem ¢ responder as demandas da sociedade por seguranca com medidas simbdlicas capazes de
empreenderem a normaliza¢do de riscos e evitarem sua explosividade social, conforme ficara
demonstrado no decorrer da pesquisa. Se de outro modo fizessem, ou seja, se reconhecessem suas
limitagdes diante dos riscos e a ineficacia de seus instrumentos de gestdo de riscos, essas
institui¢des sofreriam uma crise de legitimagao.

O que explica a atuacdo muitas vezes irresponsavel das instituicdes, no que
concerne ao controle e a fiscalizacdo de atividades de risco, ¢ a ndo-adog¢do, em ultima instancia,
de um verdadeiro modelo sustentavel de desenvolvimento. De acordo com Ulrich Beck, o lema
“in dubio pro progresso”, que tem guiado a sociedade industrial desde sua origem, torna os riscos
conseqiiéncias indesejaveis, porém legitimas, da modernizagdo — conseqiiéncias essas
denominadas por ele de efeitos secundarios latentes”. Nessa logica, o efeito secundario latente
da modernizagdo representa uma espécie de salvo-conduto, uma conseqiiéncia natural e
inevitavel da modernidade. Essa considera¢do s6 pode ser combatida se as proprias idéias de
progresso, bem-estar, crescimento econdmico e racionalidade cientifica forem questionadas.
Nesse sentido — e € justamente esse, vale insistir, o processo de reflexividade —, a modernizac¢ao
corroi suas proprias promessas: se a sociedade tomar os riscos que produz ndo como uma
conseqiiéncia natural do progresso, mas como um sinal que seu proprio modelo de
desenvolvimento ¢ uma ameaca constante ao ser humano ¢ ao meio ambiente, as formas de
organizacdo da vida social, econdmica e politica pelas quais ela se constitui passam a ser
contestadas. Por isso, a fim de justificar sua existéncia, a reagdo que as instituigdes politicas,
econdmicas e sociais tendem a ter diante do risco que ndo pode ser contido, ou cuja mitigagdo
ndo ¢ economicamente viavel, € manipular as informagdes existentes sobre ele de forma a oculta-
lo ou normaliza-lo, como se ele fosse apenas a conseqliéncia indesejavel de uma decisdo,
compensado, porém, pelos beneficios do bem-estar e do progresso.

Em resumo, como visto, os riscos sdo tratados pelas instituicdes responsaveis

" BECK, 1998a, p. 40.



pelo seu controle de duas formas: (a) sdo ocultados ou, entdo, as informagdes existentes sobre
eles sdo manipuladas a fim de se evitar protestos por parte da sociedade civil organizada; (b) os
riscos incalculaveis sdo tomados como conseqiiéncias normais da industrializagdo. Nesse ultimo
sentido, os riscos sdo meros efeitos indesejaveis compensados pelo bem-estar gerado pelo
progresso cientifico e econdmico. No entanto, quando a sociedade pede providéncias e politicas
publicas para a contencdo de ameacas, tais instituigdes tendem a respondé-las com instrumentos
inadequados para combater os efeitos nocivos da industrializagao.

O Direito Ambiental constitui-se, nesse sentido, em um instrumento simbolico.
Ele surgiu como resposta a crise ambiental e, no entanto, esta longe de conseguir conté-la porque,
se por um lado, esta constantemente apresentado como um fator de conservagdo da natureza, por

outro, garante a manutencao da producao industrial.

2.4 O Direito Ambiental como instrumento simbolico: exemplos da irresponsabilidade

organizada

O termo ‘“simbdlico” ¢ empregado por analogia ao conceito de
constitucionalizagdo simbolica tal qual desenvolvido por Marcelo Neves'*. Para esse autor, a
questdo da legislacdo simbolica esta relacionada com a distingdo entre varidveis instrumentais e
simbolicas no ambito das ciéncias humanas. As fungOes instrumentais referem-se a tentativa
consciente de se buscar resultados objetivos mediante a acdo. J& as fungdes simbolicas referem-se
a hipertrofia da atividade legislativa em detrimento da fungao juridico-instrumental.

Na realidade, a for¢a normativa depende da combinacdo de variaveis
instrumentais e simbolicas. Contudo, quando o campo simbdlico predomina no sistema juridico,
o Direito atua com o tnico fim de manutengao do status quo social. Ele “serve a permanéncia de

estruturas reais de poder, em desacordo com o modelo textual de Constitui¢ao, cuja efetivacao

™ NEVES, Marcelo. Constitucionalizagdo simboélica e desconstitucionalizagdo fatica: mudanga simbolica da
Constitui¢do ¢ permanéncia das estruturas reais de poder. Revista de Informacéao Legislativa. Brasilia, Ano 33, n.
132, out./dez./1996. p. 321-330.
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relevante importaria profundas transformagdes sociais™”.

Em outras palavras, a varidvel “simbdlica” da legislagdo transmite um modelo
que sO poderia ser realizado mediante profundas mudangas sociais, o que ndo acontece. No
entanto, em que pese a discrepancia entre o espirito da Constituicao e as praticas governamentais,
o discurso do poder invoca permanentemente a Constituicdo como estrutura normativa
garantidora de direitos fundamentais e recorre a tais direitos como conquistas do “Estado-
Governo”. Esse recurso retorico leva a uma diminui¢do da tensdo social e, conseqlientemente,
impede os caminhos para a transformagao social.

Por outro lado, a constitucionalizagdo simbolica pode conduzir a desconfianca
publica no sistema politico e nos agentes estatais. Nas palavras do autor: “Isso importa que a
propria funcdo ideoldgica da constitucionalizagdo simbodlica tem os seus limites podendo
inverter-se, contraditoriamente, a situa¢do, no sentido de uma tomada de consciéncia da
discrepancia entre acdo politica e discurso constitucionalista™®.

Em sintese, afirmar que o Direito Ambiental brasileiro possui instrumentos
simbolicos de preservacao do meio ambiente significa dizer que a eficacia de tais instrumentos
estd condicionada a transformagdes nas relagdes de poder e na estrutura social que ndo foram
realizadas. Entretanto, a tomada de consciéncia sobre a incongruéncia entre a agdo politica e o
discurso baseado na aclamacao do Direito Ecologico como conquista definitiva para a protecao
ambiental pode engendrar mobilizagdes e, por conseguinte, transformacdes (conforme os
conceitos de explosividade social do risco e da modernizacao reflexiva somada a reflexdo, tal
qual desenvolvidos por Beck).

No campo juridico, as novas exigéncias da sociedade contemporanea foram
respondidas com a elaboracao de normas de protecdo do meio ambiente e, para torna-las eficazes,
principios classicos que orientavam a aplicagdo do Direito foram reformulados. Com a
possibilidade, inaugurada pela Constituicio Federal (CF) de 1988”7, de se responsabilizar
criminalmente as pessoas juridicas, por exemplo, o conceito de culpabilidade foi repensado a fim

de abarcéa-las. Além disso, a protegdo penal, tradicionalmente atribuida aos bens juridicos

" NEVES, 1996, p. 326.

" NEVES, 1996, p. 326.

"7 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil promulgada em 05 de outubro de 1988. Sio Paulo:
Saraiva, 2005.



individuais, foi estendida aos bens difusos e coletivos’®.

17, que instituiu a

No campo da responsabilidade civil, a Lei n.° 6.938/198
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) determinou a responsabilizagdao
independentemente da comprovagdo de culpa daquele que causar danos ao meio ambiente.
Destarte, adota-se, no pais, a chamada teoria do risco integral, segundo a qual o agente que se
beneficia de determinada atividade deve arcar com os riscos que dela decorrem. A imputacao da
responsabilidade se d& com a existéncia do dano ou risco de dano e o nexo de causalidade entre a
atividade e o resultado lesivo, efetivo ou potencial. Todavia, em que pese ndo ser necessaria a
demonstragao da culpa em sentido amplo na responsabilizag@o civil ambiental, a comprovacao do
nexo causal pode trazer problemas na imputacdo do dano ao agente, pois o dano pode ser
resultado de varias causas concorrentes, simultineas ou sucessivas®’.

Foi o que ocorreu, a titulo exemplificativo, na acdo de indenizagdo impetrada
por um pescador profissional na comarca de Chapeco, SC, contra a empresa Tractebel Energia
S.A., responsavel pela construcao da usina hidrelétrica (UHE) de It4, no Rio Uruguai. O pescador
alegava que, em razdo da construg¢@o da usina, havia diminuido acentuadamente a quantidade de
peixes no local onde exercia sua atividade profissional e, por isso, reclamava da empresa uma
indenizagdo pelo dano ambiental concernente a diminuicdo de peixes no rio, que o atingia
diretamente. Levada a questdo ao Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarinagl, o dano, ou
seja, a diminui¢do dos peixes (primeiro requisito para a imputacdo da responsabilidade civil
objetiva) ficou comprovada. No entanto, segundo o entendimento da Corte, o nexo causal entre o
dano e a construgdo da barragem (segundo requisito) nao restou evidenciado.

A diminui¢do dos peixes no rio Uruguai decorreu de uma série de fatores: pesca
predatoria, realizada a época da piracema; baixa quantidade de chuvas; poluigdo das aguas;
auséncia da vegetagdo ciliar em praticamente todo o trecho do rio; e, ainda, a marcada auséncia
de chuvas na regido, a época da construgdo da usina. Por essa razdo, para o Tribunal, a

diminui¢do dos peixes ndo poderia ser atribuida exclusivamente ao fechamento das comportas da

8 Sobre as reacOes do Direito Penal aos fendmenos da sociedade de risco, ver: MACHADO, 2005.

" BRASIL. Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulag@o e aplicagdo e da outras providéncias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/>.
Acesso em: 13 jan. 2006.

% STEIGLEDER, 2003, p. 195-197.

81 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apela¢io Civel n.° 2003.019370-7, de Chapecé. Relator:
Desembargador Wilson Augusto do Nascimento. Florianépolis, 18 de marco de 2005. Disponivel em: <
http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm >. Acesso em: 5 nov. 2005.



hidrelétrica. Além disso, os julgadores chamaram a atenc¢do para o fato de que a construgdo da
usina proporcionaria o crescimento da regido, gerando empregos e beneficiando toda a
coletividade, o que justificaria o cerceamento do direito de uma minoria (os pescadores, no caso).
Por fim, a empresa Tractebel S.A. ndo foi atribuido o dano ambiental e o pescador deixou de
receber a indenizacao pleiteada.

No ambito do Direito Internacional Ambiental existem inimeros tratados que
visam o controle da polui¢do atmosférica e a regulamentagdo das emissdes de gases de efeito
estufa, entre eles: a Convencio Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima® (1992) e o
Protocolo de Quioto a Convencdo Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima®,
subscrito em 1997. Apesar dos avangos nas negociagdes internacionais sobre a prote¢ao do clima,
a Agéncia Internacional de Energia anunciou recentemente que as emissdes de dioxido de
carbono, o principal gas de efeito estufa derivado da queima do petrdleo, crescerdo 52% até o ano
de 2030 se mantidas as tendéncias atuais de consumo do petroleo. A Agéncia elaborou um
relatorio sobre as tendéncias mundiais de consumo de energia, que devera crescer 50% a mais do
que ¢ consumido atualmente, até¢ 2030. Mais de 80% do crescimento da demanda sera atendido
por combustiveis fosseis®”.

Os exemplos expostos demonstram que o Direito Ecoldgico opera de forma
simbolica quando se trata da protecao decisiva do meio ambiente. No caso da responsabilidade
civil pela diminuicdo dos peixes no rio Uruguai, a aplicagdo do principio da causalidade,
essencial para a responsabilizagdo, levou a uma nao-responsabilizacdo. Afinal, foram
identificadas tantas causas, além da construcao da hidrelétrica, para a caracteriza¢do do dano, que
ndo seria “justo”, ou “razoavel” imputd-lo a um s6 agente. A aplicacdo do Direito serviu, nesse
caso, para legitimar os riscos — e as conseqiiéncias danosas — relativos a construcao de grandes
hidrelétricas: primeiro, ao deixar de responsabilizar a empresa pelos danos que causou e,
segundo, amparando a constru¢ao da usina no interesse publico. Os dois argumentos estdo, claro,
imbricados. O fundamento da decisdo se refere ao fato dos desembargadores considerarem

importante para o desenvolvimento da regido a implanta¢ao da obra (fato esse que também ficara

2 BRASIL. Ministério da Ciéncia e da Tecnologia. Convencio Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do
Clima. Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/CLIMA/convencao/texto.htm>. Acesso em: 22 nov. 2005.

8 BRASIL. Ministério da Ciéncia e da Tecnologia. Protocolo de Quioto 2 Convengio Quadro das Nacdes Unidas
sobre a Mudanca do Clima. Disponivel em:

< http://www.mct.gov.br/Clima/quioto/protocol.htm>. Acesso em: 22 nov. 2005.

8 Panoramica: Energia. Folha de Siao Paulo, S3o Paulo, 8 nov. 2005. Folha Ciéncia. Disponivel em: <
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/ciencia/fe0811200504.htm>. Acesso em: 8 nov. 2005.



nitido no estudo de caso realizado no terceiro capitulo), o que, em ultima instancia, reflete o
“consenso para o progresso”, em nome do qual o cerceamento dos direitos de uma minoria —
pescadores e outros atingidos pela construgdo — ¢ permitido, desde que haja regras para tanto e
elas sejam cumpridas. Alids, esse foi mais um argumento utilizado na decisdo: a usina foi
construida conforme os tramites legais necessarios, ou seja, passou pelo licenciamento ambiental.

Em que pese o fato dos outros fatores terem exercido influéncia sobre a
diminui¢do dos peixes no rio Uruguai, ¢ inquestionavel que o barramento do rio contribuiu
sobremaneira para a materializacdo do dano. Nesse sentido, assevera Caubet que, “na sociedade
de risco, a cadeia de causalidade continua muitas vezes identificada, mas seu efeito final, a
responsabilizagdo dos autores de danos, estd excluido por fatos justificativos que ndo gozam de

presuncdo social ou coletiva de legitimidade™’.

Tal afirmagdo corrobora o fendmeno da
irresponsabilidade organizada, pois indica que manobras juridicas (inclusive as de ordem
judiciaria), econdmicas e politicas sdo utilizadas na gestdo e justificacdo de riscos conhecidos.

No caso da protecdo internacional do clima, as previsdes da Agéncia
Internacional de Energia demonstram que a eficacia das citadas convengdes € incipiente, pois as
negociagdes entre os Estados levam apenas a tomada de agdes paliativas, e ndo a um verdadeiro
questionamento sobre o padrdo de consumo ¢ o modelo de desenvolvimento adotados pelos
paises ricos e almejados pelos paises periféricos.

E nesse sentido que Beck afirma que os riscos fogem das instituigdes
responsaveis pela seguranga: os instrumentos existentes para controla-los nao dao conta de fazé-
lo, seja porque estao obsoletos e hd uma forte resisténcia politica no que concerne a reformulagao
dos mesmos, seja porque, quando adequados, deixam de ser aplicados em razdo de manobras
juridicas ou politicas, como no caso da teoria do risco integral que deixou de ser aplicada no

caso mencionado acima, referente aos danos ambientais decorrentes do barramento de um rio.

Trata-se, em ultima instdncia, do que o autor denomina de irresponsabilidade organizada®®.

% CAUBET, 2005, p. 55.

% Para outros exemplos do fendmeno da irresponsabilidade organizada, ver: BECK, Ulrich. La irresponsabilidad
organizada. 19--. Disponivel em: <http://inicia.es/de/cgarciam/Beck0l.htm>. Acesso em: 22 jun. 2005;
GONCALVES, 2005; WOLF, Paul. A irresponsabilidade organizada? Comentarios sobre a func¢do simbolica do
Direito Ambiental. In: OLIVEIRA Jr., José Alcebiades. O novo em direito e politica. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1997.



3. Algumas criticas a teoria da sociedade de risco

O pensamento de Beck recebeu, e ainda recebe, diversas criticas. Como toda
teoria que pretende descrever a realidade, ela apresenta falhas que merecem ser consideradas.
Com esse intuito, mas sem a pretensao de esgotar o tema, serdo analisados alguns pontos

controvertidos da teoria da sociedade de risco.

3.1 Riscos versus classes

Uma importante critica dirigida ao pensamento de Beck diz respeito ao fato do
autor ser vago, ou at¢ mesmo omisso, quando trata da relacdo existente entre as sociedades
capitalistas de mercado e a crise ecologica. E no modo de pensar cientifico, ou seja, na
racionalidade técnico-cientifica, que o autor encontra o foco do risco, € ndo no modo de producao
capitalista. Com isso, a origem da crise ambiental ¢ deslocada da logica do capital para o
pensamento cientifico, o que torna a teoria pouco sustentdvel na medida em que a crise € fruto
também (sendo principalmente) do descontrole do mercado”.

Além disso, Beck ndo faz, em sua teoria, uma articulagdo significativa entre
degradacdo ambiental e injustica social. Segundo Acselrad, as injusticas ambientais contestam os
pressupostos da teoria da sociedade de risco, tornando evidente a ligacdo entre acumulacao
capitalista e a distribui¢do discriminatoria dos riscos ambientais. Para isso, o autor desenvolve um
estudo sobre o movimento por justica ambiental nascido nos anos 80 nos Estados Unidos, que
denunciava a ligacdo entre raga, pobreza e poluigéogg.

As duas criticas estdo fundadas na mesma observagdo, qual seja, no fato de
Beck nao dar a luta de classes e a distribuicao desigual dos riscos, que estao no cerne do modelo
capitalista, a énfase que esses temas merecem em uma teoria que se propde explicar a crise

ambiental. O autor ¢, realmente, contraditorio e omisso quando analisa tais temas, principalmente

8 ACSELRAD, Henri. J ustica ambiental e construg@o social do risco. Desenvolvimento e meio ambiente, Curitiba,
n. 5, 2002, p. 50-51.
% ACSELRAD, 2002, p. 46-60.



no livro “A Sociedade de Risco™.

Para Beck, a reparti¢do dos riscos segue o esquema de classes, de modo que as
riquezas sao acumuladas pelas classes privilegiadas e os riscos sdo suportados pela populagao
mais carente. Assim, os riscos fortalecem, e ndo suprimem a sociedade de classes. No entanto, o
esquema de classes ndo € suficiente para explicar a 16gica de reparticdo dos riscos. Alguns riscos
globais atingem a todos de maneira semelhante, independentemente da classe social, como, por
exemplo, 0 aquecimento da terra, a poluigio do ar e os riscos nucleares’. Nesses casos, eles
atingem até mesmo aqueles que se beneficiam de sua produg@o, fendmeno esse denominado pelo
autor de efeito bumerangue®'. Em outras palavras, Beck afirma que, cedo ou tarde, aqueles que
geram os riscos ndo conseguem escapar as conseqiliéncias deles. Entretanto, a tensdo social
relativa aos riscos pode formar identidades para além do esquema de classes, eis que “a ‘classe’

2 . . .
2 Vale dizer, diante de riscos

dos afetados nao se contrapde a ‘classe’ dos ndo afetados
ecoldgicos, aqueles que sofrem as conseqiiéncias de sua concretizagdo nao se opdem,
necessariamente, a outros grupos que nao estdo sujeitos aos mesmos danos. Ao contrario, a
realidade dos riscos criaria lacos de solidariedade que ultrapassariam a luta de classes.

A idéia segundo a qual os riscos engendram isonomia social, no sentido de que
diante dele todos sdo iguais, €, no minimo, ingénua, se considerada a realidade de paises
marcados pela desigualdade social, como ¢ o caso do Brasil e dos Estados Unidos. Henri
Acselrad bem usou o exemplo da luta por justiga ambiental travada pelas comunidades negras
norte-americanas, que sofriam com o depdsito de lixo toxico e perigoso nas proximidades de suas
moradias, para demonstrar que a realidade dos riscos intensifica os conflitos sociais. O
movimento por justica ambiental demonstrou que o mercado e as praticas discriminatorias das
agéncias governamentais concorriam para a produgdo de desigualdades ambientais, de modo que
foram identificados os sujeitos que se beneficiavam da situacdo; que obtinham vantagens
econdmicas ao depositarem o lixo que produziam perto das comunidades pobres, onde os

terrenos costumam ser mais baratos.

Esse exemplo demonstra claramente que os riscos nao atingem a todos de

% Sobre a linearidade da analise de Beck relacionada a evolugdo da sociedade de classes em sociedade de riscos, ver:
GUIVANT, 2001, p. 97-98. A autora afirma, contudo, que Beck procura, em seus trabalhos mais recentes, fugir de
tal caracterizagdo, tendo reconhecido, assim, que “seria muito simplista afirmar que a ecologia teria suplantado a
questao de classe, enfatizando que elas podem se sobrepor e se agravar mutuamente”.

% BECK, 1998a, p. 40-43.

"' BECK, 1998a, p. 29; 2003, p. 130.

%2 BECK, 1998a, p. 46.



maneira igual. Além disso, quando os responsaveis pela produgdo dos riscos sdo identificados,
aqueles que os suportam buscam a responsabilizagdo dos agentes que se beneficiaram da sua
producdo. A realidade dos riscos s6 ndo intensifica os conflitos sociais quando os responsaveis

pela produgao deles nao sdo identificados.

3.2 Sociedade de risco e responsabilidade

A afirmativa segundo a qual os riscos apenas ndo intensificam os conflitos
sociais quando os responsaveis por eles deixam de ser identificados poderia levar a outra questao,
que também ¢ levantada como uma critica a teoria da sociedade de risco: o conceito de risco, tal
como proposto por Beck, dilui a responsabilidade? Em outras palavras, o risco, por ser global,
imenso, cumulativo, ndo pode ter sua origem descoberta, e conseqiientemente, ninguém pode ser
responsabilizado por ele?

Segundo Caubet, antes da nogdo de sociedade de risco, a sociedade enfrentava
os riscos que produzia com a no¢ao de responsabilidade e de seguranga. Agora, o risco passou a
ser enfrentado “como um produto natural e imanente das relagdes sociais, sem o direito
automatico ao ressarcimento de seus danos, que existia antes da divulgacio da no¢do™”. Nas suas
palavras:

A nogéo de risco outrora magnetizou o campo juridico a ponto de engendrar a atragdo de
seus polos aparentemente contrarios: os da garantia e do seguro. Em realidade, ndo sdo
poélos contrarios, sdo elementos correlatos. “Se houver risco”, declara sua vitima atual ou
potencial, “quero garantia contra sua realiza¢do; se o risco se realizar, quero a
reconstituicdo dos meus direitos lesados, ou ser indenizado em fungdo do seguro que eu
constitui para enfrentar o problema”. Mas, na sociedade de risco, o seguro ndo aceita
mais desempenhar seu papel, tamanho ¢é o risco. A garantia esta afastada pelo principio

da precaucgdo, cuja decisdo de implementacdo se encontra longe da pressdo e do controle
. ~ 94
do cidadao™.

Caubet chama a ateng@o para o fato de que qualificar determinadas a¢des como
“de risco” tem o escopo de “apagar” a obrigagao daquele que se beneficia de tais a¢des, qual seja,

a de se responsabilizar pelos danos que elas venham a causar.

% CAUBET, 2005, p. 48.
% CAUBET, 2005, p. 50.



Beck realmente diz que as institui¢des estdo organizadas de modo que
justamente aqueles que deviam ser chamados a responsabilidade sdo liberados. O autor se refere
ao conceito de irresponsabilidade organizada para demonstrar que os instrumentos
desenvolvidos na primeira modernidade para estabelecer a responsabilidade por riscos levam,
atualmente, a que se diga: “NoOs ndo temos nada a ver com isso’ ou ‘NOs somos meros
participantes subalternos de um processo’ no qual ndo se pode atribuir absolutamente nenhuma
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responsabilidade”

. Na realidade, o que o autor pretende demonstrar ¢ que os riscos globais
foram produzidos como decorréncia dos mecanismos de regulagdo e controle da primeira
modernidade, que teriam criado o ambiente ideal para que os riscos adquirissem um aspecto de
normalidade.

Em outras palavras, a existéncia de mecanismos de responsabilidade e de
seguro propiciou a seguranca necessaria para o desenvolvimento de atividades que geravam
riscos. Entretanto, com a percepcao dos novos riscos, tornou-se explicita a insuficiéncia desses
mecanismos para a conteng¢ao de ameacas e para a restitui¢ao dos possiveis danos relativos a elas.
O processo de reflexividade deu margem, assim, a criagdo de mecanismos simbolicos de
regulagdo para possibilitar a normaliza¢do desses novos riscos e evitar sua explosividade social.
Com isso, Beck afirma que muitos riscos sdo produzidos sem que para isso a conduta que os gera
esteja em desacordo com normas de comportamento. Em tultima instdncia, o autor afirma o
fracasso do Estado e do Direito na contencao de riscos. Ele ainda demonstra que o aparato de
seguranca desenvolvido na primeira modernidade continua sendo utilizado como justificagdo
para a realiza¢do de acdes de risco, em que pese o fato de as ameagas globais serem fruto desse
mesmo processo € ja terem sido percebidas como tais.

O fato de se qualificar uma atividade como “de risco” pode ser utilizado como
justificativa para a irresponsabilidade. No entanto, nao € o conceito dado por Beck ao risco que o
transforma numa escusa de responsabilidade. Ao contrario, o autor busca descrever como a
sociedade tem gerenciado os riscos que produz: a auséncia de responsabiliza¢do, decorrente de
um processo de normalizacdo, ¢ uma das formas de gestdo de riscos que engendrou a crise
ambiental.

Beck combate, justamente, a tentativa de normalizagdo dos riscos, fornecendo

subsidios para uma critica dos mecanismos sociais que ocultam as responsabilidades a eles

% BECK, 2003, p. 135.



inerentes. Para o autor, a idéia segundo a qual o risco ¢ inerente as atividades humanas
possibilitou o investimento em atividades perigosas, sob o pretexto de que, se o risco estd em
todo lugar, ndo se deve deixar de empreender acdes em razao dele. Essa idéia possibilitou que o
risco fosse desconsiderado. Num primeiro momento, 0s seguros € o0s mecanismos de
responsabilizagdo eram capazes de controld-los, pois, se eles se concretizassem, os danos seriam
ressarcidos; haveria formas previstas para o retorno ao status quo ante. Atualmente, porém, esses
mecanismos de reparagdo do dano existem, estdo mais sofisticados do ponto de vista legislativo,
mas, muitas vezes, deixam de ser aplicados sob o argumento de que ndo ha como identificar os
responsaveis pelo dano, em razdo da amplitude dos riscos, que podem ter origem em diversos
fatores; ou, ainda, porque o consenso para O progresso continua movendo as agdes
governamentais e, diante de beneficios econdmicos, a naturalizagdo do risco pode servir de
justificativa para que empresas ou entes publicos se escusem da responsabilidade por suas agoes.
A amplitude do risco, bem como suas diversas causas, podem ser usadas como
argumentos para que determinados agentes se livrem de sua culpa. Nao ha como negar. Porém,
isso ndo decorre da teoria da sociedade de risco; a teoria se propde a explicar e combater essa

realidade.

3.3 O risco na visao sistémica

Outro critico contundente da teoria da Sociedade de Risco ¢ Raffaele de Giorgi.
Segundo ele, a teoria de Beck produz expectativas que nao poderdo ser asseguradas, pois o risco
¢ um elemento estruturante da sociedade que nao pode ser afastado. No seu entendimento, o risco
¢ uma modalidade de relagao com o futuro. Trata-se de uma condi¢ao inerente ao funcionamento
dos diversos sistemas que compdem uma sociedade complexa’®.

Nesse sentido, segundo Varella, Raffaele de Giorgi prega a impossibilidade ou,

por vezes, a desnecessidade de se tomar medidas precauciondrias, eis que a geragao de novos

riscos faz parte da propria evolucao social. Além disso, “as tecnologias a serem geradas na época

% GIORGI, Raffaele de. Direito, Democracia e Risco. Vinculos com o futuro. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor,
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da existéncia concreta dos futuros riscos permitirao alternativas de solugdes ainda inexistentes no
tempo presente™”.

Em razdo da peculiaridade da linguagem utilizada por Giorgi, para
compreender sua afirmacdo ¢ preciso adentrar na teoria luhmanniana. Como ndo pode ser
objetivo desse trabalho expor também a andlise exaustiva de tal teoria, s6 se apresenta o que €
imprescindivel para o entendimento da visdo sistémica do risco.

Luhmann descreve os mecanismos que organizam o funcionamento da
sociedade capitalista e as fungdes que os tornam estaveis. Para ele, a modernidade envolve
multiplas possibilidades de agdes, escolha e eventos. A fim de possibilitar seu funcionamento,
s30 necessarias selecoes que reduzam a totalidade dos comportamentos possiveis. Os sistemas,
por desenvolverem papéis diversos, sdo produtos dessas selecdes. O sistema juridico, por
exemplo, é sensivel apenas ao que o autor denomina de expectativas normativas generalizadas de
forma congruente. O termo “generalizagdo” significa que a compreensdo do sistema juridico ndo
pode ser individual ou subjetiva, ou seja, um ordenamento juridico ¢ geral quando existe
independentemente de mudancas no ambiente e de acontecimentos individuais. Em outras
palavras, o direito garante as expectativas estruturadas normativamente — positivadas — e ¢
independente em relagdo as expectativas do ambiente. “Congruente” significa que a seguranca do
sistema ¢ buscada em trés dimensdes: temporal, social e material. A dimensao temporal deriva da
positivacao do Direito, capaz de assegurar certas expectativas e, assim, trazer seguranga contra
desilusdes. A dimensdo social combate a inseguranga provocada pelo dissenso por meio da
institucionaliza¢do de procedimentos que garantem certa normalidade na formagdo da vontade
comum. J& a dimensdo material busca a seguranca contra as incoeréncias e contradi¢cdes do
sistema e assim o faz por meio da fixacdo de programas, valores, papéis e instituicdes que
procuram delimitar o sentido da generaliza¢dao. “Expectativas normativas” sdo resistentes aos
fatos, ou seja, sdo expectativas que nao se adaptam aos fatos a fim de satisfazer expectativas
individuais. Apenas as expectativas generalizadas de modo congruente, vale dizer, dentro de
certos limites estruturais, ¢ que podem ser chamadas de juridicas’.

Essa selecdo implica a reducdo da complexidade e ¢ implementada de duas

formas: por meio do deslocamento dos problemas, ou seja, o direito seleciona e absorve do
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ambiente apenas aqueles problemas que podem ser identificados pelos seus signos tipicos —
legalidade e ilegalidade; e por meio de uma dupla seletividade: a realizagdo de escolhas — a
definicdo de leis - € a conexdo entre elas. Nesse sentido, o direito ¢ um mecanismo de selegdo e
estabilizacdo de expectativas® .

A cada escolha realizada, o sistema deixa de fora uma gama de expectativas.
Para Luhmann, a sociedade sempre foi uma rede de comunicacdes, que variou historicamente.
Sua evolugdo se deu com a variacdo, seleg@o e estabilizagdao das estruturas que a constituem. Na
modernidade, o que diferencia tais estruturas sdo critérios funcionais. A modernidade se
caracteriza pela estabilizacdo de diversos sistemas especializados em realizar determinadas
fungdes, como, por exemplo, o direito, a politica e a economia.

Um sistema ¢ aberto ao ambiente, mas o que o caracteriza sdo justamente os
elementos que o diferenciam do ambiente e a auto-reproducdo desses elementos. Um sistema
possui seu proprio codigo de comunicacao e operagoes especificas de reproducao e abertura.

Todos os sistemas especializados da sociedade moderna funcionam
simultaneamente. Cada um deles responde as demandas do ambiente com suas proprias
estruturas, de forma que € possivel que um sistema reaja ao que se passa em outros sistemas, mas
essa reagdo ¢ sempre transmitida através de uma linguagem propria. Nesse sentido, Luhmann
descreve um sistema como operativamente fechado e cognitivamente aberto, o que equivale dizer
que ele auto-reproduz seus elementos e ¢ capaz de diferenciar aquilo que caracteriza suas
necessidades internas daquilo que constitui os problemas do ambiente (nesse sentido, apenas o
Direito ¢ capaz de dizer o Direito; esse sistema so ¢ sensivel aos problemas do ambiente que
podem ser compreendidos de acordo com um codigo proprio de legalidade/ilegalidade)'®.

Em sintese, os sistemas, tais como descritos por Luhmann, buscam estabilidade
e seguranga por meio da reducdo da complexidade social. Nesse contexto, a normalidade ¢
constituida por acontecimentos que ocorrem com certa regularidade e que permitem calcular as
agoOes. Entretanto, a redugdo da complexidade ¢ realizada por meio de selegdes arbitrarias, sendo
que a possibilidade de erro ¢ intrinseca a cada escolha. Por isso, o risco, na teoria dos sistemas, ¢

identificado com a contingéncia relativa a selegdo e a redu¢do da complexidade.

% CAMPILONGO, 2002. p. 20-21. Sobre a visdo sistémica do Direito, ver: QUEIROZ, Marisse Costa de.
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Giorgi, partindo da teoria dos sistemas, afirma que o risco ndo ¢ uma categoria
que caracteriza a sociedade moderna, no sentido pretendido por Ulrich Beck, e tampouco o
resultado de um processo de diminui¢ao de controle institucional sobre as decisdes. Ao contrario,

(194

o risco “é uma modalidade da relagdo com o futuro: é uma forma de determinagdo das
indeterminagdes segundo a diferenca de probabilidade/improbabilidade™".

Com isso, Giorgi assevera que as teorias que pretendem pensar o risco e,
principalmente, pensar formas de controla-los, sdo teorias que criam expectativas que ndo serdo
contempladas na medida em que o risco ¢ uma condi¢ao de operacao dos sistemas. O risco advém
da evolucao da sociedade, que se torna cada vez mais complexa. Assim, qualquer descrigdo
tedrica do risco € apenas uma descri¢ao possivel. Pode, contudo, haver outras. Desse modo,
quando Beck se propde a pensar condi¢des para a tomada de decisdes relativa aos riscos, ou
explicar a realidade a partir dessa categoria, ele falha, porque ¢ enganosa a idéia “de que os
problemas sociais podem ter solugdes especificas”; ou ainda, “de que a racionalidade pode
controlar as conseqiiéncias das decisdes™ .

Nessa perspectiva, as expectativas de controle em relagdo ao risco ndo podem
ser asseguradas. A sociedade pode langar mao de estratégias de retardamento dos riscos, mas nao
de estratégias que o evitam. Assim, Raffaele de Giorgi afirma que “o risco ¢ uma aquisi¢ao
evolutiva do tratamento das contingéncias que, se exclui toda seguranga, exclui também todo
destino”'®. Ele se diferencia do Direito, que fixa pressupostos para a orientacdo das expectativas
com o futuro, e da Economia, que determina as modalidades de acesso aos bens. O risco
evidencia os limites dos sistemas juridico e econdomico enquanto sistemas que buscam satisfazer
expectativas futuras, pois toda tentativa envolve a probabilidade ou improbabilidade do resultado
esperado. Ou seja, toda tentativa tem como referéncia a incerteza, o nio-saber e a fatalidade'®*.

A visdo sistémica do risco, tal como proposta por Giorgi, que faz dele um
elemento essencial para a operacionalidade do Direito, entre outros sistemas, €, a0 que parece,
determinista. Vale dizer, o risco, por ser condi¢gdo, ¢ um elemento essencial das relagdes sociais

que nao pode ser controlado totalmente, o que o torna uma caracteristica inerente as sociedades

modernas. Por isso, toda expectativa carrega riscos que ndo podem ser estabilizados totalmente.
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Qualquer teoria que busca descrevé-los e pensar condigdes para supera-los é falsa na medida em
que tais condigdes nao existem, afinal, “a sociedade ¢ assim como &0,

Giorgi nega o pensamento de Beck, que busca condigdes para o
aperfeicoamento das decisdes que podem acarretar danos futuros, pela simples razdo que os
riscos sdo justamente o que nos liga com o futuro e, nesse sentido, eles ndo deixardo de existir
nunca.

Ora, qual ¢ a finalidade da descricdo da sociedade contemporanea sendo a de
identificar seus multiplos e complexos problemas para, em seguida, pensar meios para supera-
los? A descrig@o socioldgica ndo € um fim em si mesmo, mas um meio para a identificacdo de
problemas e o ponto de partida para pensarmos condigdes de aprimoramento das relagdes
humanas. Nesse sentido, em que pesem as criticas consideradas, a teoria de Beck fornece
elementos para a compreensao do modo pelo qual a sociedade lida com os riscos ecologicos e
para o aperfeicoamento das decisdes que podem acarretar danos futuros. Apesar do autor ser vago
quanto a andlise da estreita relacdo existente entre a crise ambiental e o0 modo de produgdo
capitalista, as criticas desferidas por ele a racionalidade técnico-cientifica, bem como sua analise
da “irresponsabilidade organizada”, que permitiu a constitui¢do da sociedade contemporanea
como uma sociedade de risco, e sua descricdo do modo pelo qual as instituigdes politicas,
econdmicas e juridicas administram os riscos, auxiliam, sem duvida, na compreensdo da

realidade, no que concerne a gestao de riscos.
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CAPITULO II - O LICENCIAMENTO AMBIENTAL COMO
INSTRUMENTO DE GESTAO DE RISCOS NO BRASIL

1. O risco como escolha politica

1.1 Risco global e risco local: as peculiaridades da modernizacao reflexiva no Brasil

A teoria de Beck sobre a sociedade de risco tem como pressuposto a passagem
da primeira para a segunda modernidade. Vale dizer, o fendmeno da modernizagdo reflexiva
pressupde uma sociedade industrial desenvolvida nos moldes dos Estados da Europa ocidental e
da América do norte. O proprio autor assume que parte da realidade européia para formular sua

1 . e~
% De acordo com ela, as instituigdes que a segunda

teoria da modernizacdo reflexiva
modernidade dissolve ou transforma siao: o Estado-nagdo de bem-estar social, com alto
desenvolvimento tecnologico e pleno emprego.

Isso nao significa, no entanto, que a modernizagao reflexiva levada a efeito nos
paises desenvolvidos ndo tenha conseqiiéncias em paises periféricos como o Brasil. Ao contrario,
os riscos gerados na segunda modernidade, por serem globais, desafiam as institui¢des de todos
os paises, especialmente daqueles que ainda estdo num processo de modernizagado, pois o0 modelo
de desenvolvimento por eles seguido ¢ o0 mesmo que levou os paises centrais a se constituirem
como sociedades de risco.

E claro que as manifestagdes da reflexividade somadas a reflexdo ndo se ddo
aqui com tanta intensidade como nos paises centrais, principalmente no que concerne a
implementagdo das leis ambientais'®’. No obstante, a teoria chama a atengdo para: (a) o caminho

desastroso que os paises periféricos tém seguido na busca por um desenvolvimento que ja se

mostrou insustentavel do ponto de vista ambiental; (b) as diversas conseqiiéncias da

1% BECK, 1997, p. 07.
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modernizacdo reflexiva levada a cabo nos paises desenvolvidos. Entre tais conseqiiéncias,
especialmente com referéncia ao Brasil e outros paises, estdo: a transferéncia de industrias
poluentes e rejeitos perigosos para os paises periféricos, como resultado da mobilizagdo social
que levou os paises centrais a intensificarem suas leis ambientais; o crescente nimero de tratados
internacionais para a protecdo da natureza, que impulsionam o desenvolvimento da legislagdo
nacional (sem, contudo, surtirem os efeitos desejados); o aumento do niumero de organizagdes
nao-governamentais internacionais que atuam no pais, fortalecendo o movimento ambientalista
etc.

No Brasil, a realidade do risco ¢ ainda mais complexa que aquela dos paises
desenvolvidos, eis que: (a) os problemas da “sociedade de escassez, em que a distribuigdo da
riqueza ¢ altamente desigual entre as classes sociais — algo que ja ndo caracteriza, da mesma

. . . 1
maneira, as sociedades altamente desenvolvidas” 08

, se soma aos (b) problemas da sociedade de
risco, sem a “reflexdo” que tem caracterizado alguns setores dos paises desenvolvidos.

Nesse sentido, o Brasil sofre, além de algumas ameagas que se coadunam com
o conceito de risco elaborado por Beck, outros riscos peculiares, relativos ao
subdesenvolvimento. O conceito de risco global, que caracteriza a modernizacao reflexiva, pode
ser identificado no pais pela legalizagdo do plantio e da comercializagdo de OGMs; pelas
ameacas nucleares relativas, primeiramente, a seguranca das usinas de Angra I e II e, ainda, com
a possivel construgdo de uma terceira usina nuclear — Angra III; e pela previsao do aumento da
emissdo de gases de efeito estufa relacionada com as estimativas de crescimento da economia,
por exemplo. A esses riscos, que se encaixam perfeitamente na descricdo de Beck sobre as
grandes ameacas da atualidade, somam-se outros relativos ao modelo de desenvolvimento
econdmico adotado pelo pais, que mais se assemelham aos riscos residuais, caracteristicos da
primeira fase da sociedade de risco.

Trata-se de riscos gerados como produtos indesejados da modernizagdo e que,
por estarem ligados a algum tipo de resultado reputado benéfico, ndo sdo reconhecidos
publicamente como problemas importantes do ponto de vista socio-ambiental (a ndo ser, € claro,
por ambientalistas). Desse modo, ndo ganham a dimensao politica que mereceriam porque grande
parcela da opinido publica ndo os reconhece como ameagas a0 meio ambiente e a saide humana

em razdo da atividade de risco estar ligada a algum tipo de beneficio econémico, politico ou
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social, como a geracdo de empregos e a produ¢do de “riquezas”.

E o caso, por exemplo, dos riscos ambientais ligados aos projetos
governamentais de infra-estrutura, de expansao das fronteiras agricolas e de ampliagdo do parque
de grandes usinas hidrelétricas. As questdes ambientais relacionadas com tais atividades
geralmente sdo tidas como empecilhos ao desenvolvimento do pais e, por isso, ndo sdo
reconhecidas como questdes prioritarias em relagdo as obras ou atividades empreendidas. E nesse
aspecto que a “reflexdo”, no sentido de repensar os caminhos do desenvolvimento, ndo esta tao
presente no Brasil — ao menos ndo de maneira definitiva, capaz de produzir mudangas efetivas —
como supostamente ocorre nos paises desenvolvidos.

Com efeito, pode-se dizer que as conseqiliéncias da modernizagao reflexiva
intensificam os desafios da sociedade brasileira ¢ demonstram as incongruéncias existentes entre
o modelo de desenvolvimento econdmico adotado pelo pais e sua pretensdo de se constituir em
um Estado que respeita o meio ambiente.

De certa forma, alguns desafios gerados pela sociedade de risco ja engendraram
o debate sobre o papel do Direito na regulacdo de riscos e na prevengao de agdes danosas ao meio
ambiente ¢ a qualidade de vida. E o que se verifica nas discussdes sobre as vantagens e
desvantagens da criminalizagdo de condutas capazes de prejudicar a natureza'®, e nos avangos
relativos ao direito processual, que se deram a partir da promulgagdo da Lei n.° 7.347/1985, que
instituiu a Acdo Civil Publica (ACP) no ordenamento nacional, buscando dar efetividade a
prote¢dao dos bens difusos e coletivos”o, além da adog¢do, mencionada no capitulo anterior, da
responsabilidade civil objetiva no que concerne aos danos ambientais.

No que se refere especificamente ao Direito Ambiental, sua principal reacao as
demandas da sociedade de risco diz respeito a adogdo, por parte da Administragdo Publica, de
procedimentos especificos para que obras e atividades potencialmente danosas possam ser
controladas. Atualmente, uma ampla gama de normas regulamenta tanto o licenciamento

ambiental como a elaboragdo do Estudo Prévio de Impacto ambiental (EIA-RIMA), ambos

1% Ver: BRASIL. Lei n.° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as san¢des penais e administrativas
derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente e da outras providéncias. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 14 fev. 20006.
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exigidos para a implantagdo de tais obras e atividades. Contudo, a efetividade desses
instrumentos apenas pode ser analisada por meio da confrontagdo das normas com os efeitos

praticos de sua aplica¢do ou nao-aplicacao.

1.2 O processo de tomada de deciséo que diz respeito as atividades de risco

A intensificacdo de riscos na atualidade decorre, em grande parte, do mau uso
do conhecimento cientifico feito pelo poder publico, que o manipula a fim de que ele expresse
exatamente os interesses econdmicos de grandes empresas ou os interesses da classe politica.
Portanto, o complexo processo de tomada de decisdes que implicam riscos ambientais envolve
ndo apenas aspectos técnicos, mas principalmente aspectos €ticos em relacdo a responsabilidade
social de cientistas, de especialistas em riscos e das instituigdes politicas e sociais que dele
participam.

Em outras palavras, as decisdes sobre a implementagdo ou ndo de projetos que
acarretam riscos ambientais sdo decisdes fundamentalmente politicas que podem trazer a tona a
existéncia de opinides cientificas divergentes sobre um mesmo projeto e a manipulagdo ou
ocultagdo das informagdes. Por isso, na sociedade de risco, argumentos técnicos ndo podem ser
considerados suficientes para justificar decisdes potencialmente danosas ao meio ambiente.

De fato, a credibilidade e os limites da pericia cientifica no processo decisorio
politico-administrativo, no que respeita a protecdo da satide e do meio ambiente, sdo questdes
centrais da atualidade em razdo da proliferago dos riscos socio-ambientais''.

As decisdes sobre a concessdo de licencas ambientais podem envolver, por um
lado, danos potenciais ao meio ambiente e, por outro, vantagens econdmicas e sociais. Nesse
contexto, as questdes éticas relativas as partes que integram o processo de decisdo se referem ao
fato dos beneficios do empreendimento estarem restritos a individuos determinados, € os riscos
ambientais incidirem sobre toda a coletividade.

Segundo Adelaide Cassia Nardocci, o processo de tomada de decisdes implica:

""" MORAND — DEVILLER, Jacqueline. O sistema pericial — Pericia cientifica e gestio do meio ambiente. In:
VARELLA, Marcelo Dias (Org.). Governo dos Riscos. Brasilia: Pallotti, 2005, p. 82.



(a) a insuficiéncia das metodologias cientificas de avaliagdo, que nao consideram dados
subjetivos e incertezas; (b) a distribui¢do social dos riscos e beneficios; (c) a legitimacao
cientifica, ideoldgica e social dos métodos de avaliagcdo e gerenciamento; (d) a voluntariedade
dos riscos, ou seja, a sua aceitacdo voluntaria por parte da populacio''%.

a) Os especialistas de areas técnicas consideram a avaliagdo de riscos apenas
do ponto de vista objetivo, ou seja, para eles, sdo riscos apenas aqueles estimados a partir de
calculos estatisticos e metodologias quantitativas. No entanto, as avaliagdes de risco carregam
incertezas que impdem aos cientistas julgamentos e escolhas que sdo essencialmente politicos. A
avaliagdo ¢ importante, pois representa o melhor conhecimento técnico e cientifico de que se
dispde sobre a questdo em estudo, apesar das incertezas que carrega. Porém, pelo proprio fato —
cientificamente irrefutavel — de haver incertezas, a conclusao cientifica apresentada nao pode ser
tomada de imediato como absoluta e determinante de decisoes.

Nesse sentido, pode-se dizer que os riscos desafiam o paradigma da ciéncia
moderna, pois, primeiramente, requerem um enfoque interdisciplinar para serem compreendidos
(e a ciéncia moderna se pautou na especializacdo). Em segundo lugar, diante deles nenhuma
forma especifica de conhecimento ¢ privilegiada. O conhecimento técnico € importante, mas a
amplitude do risco, que leva a sua aceitabilidade, ou ndo, depende da percepgao social e cultural
que se tem sobre ele. Por isso, o risco impde a ruptura do monopolio da racionalidade cientifica e
a adocdo de novos processos de decisdo que levem em conta a percep¢ao da sociedade sobre a
definigdo e a valoragdo das atividades potencialmente causadoras de impactos ambientais.

b) O processo de tomada de decisdo costuma estar relacionado com um
balanco custo-beneficio, ou seja, para todo risco hd um beneficio compensatorio. A tomada de
decisdo sobre as medidas de controle a serem adotadas em situagdes de risco também depende de
um calculo que analisa seus custos em relagdo aos seus efeitos. Tendo em conta que o balango
entre riscos e beneficios ¢ um critério importante na tomada de decisdo, Nardocci propde as
seguintes questdes: “O que sdo beneficios? A todo risco necessariamente corresponde um
beneficio, ou existe um nivel acima do qual ndo héa beneficios aceitaveis? Os riscos € 0s
beneficios devem ser eqiiitativamente distribuidos?”'">.

Os beneficios sdo as vantagens, os proveitos ou ganhos de determinada

"2 NARDOCCI, 2002, p. 65-71.
"5 NARDOCCI, 2002, p. 68.



atividade. A questdo que se coloca ¢ saber se um beneficio imediato compensa um risco de longo
prazo, ou se um risco imediato podera ser compensado com beneficios de longo prazo; ou, ainda,
se beneficios individuais compensam riscos sociais € vice-versa. Essas questdes nao envolvem
apenas aspectos técnicos; ao contrario, envolvem essencialmente aspectos éticos. Atualmente, os
riscos e custos sdo sempre socializados, enquanto os maiores beneficios de atividades
potencialmente danosas sdo privados. As pessoas que estdo expostas aos niveis mais altos de
risco ndo sdo, em geral, as que recebem os maiores beneficios.

¢) Em razdo do exposto, a utilizacdo de métodos cientificos de avaliagdo e
gerenciamento nao ¢ suficiente para a legitimagao social dos processos de tomada de decisdo que
acarretam riscos. O fato de se estar exposto a um risco calculado ndo significa que ele ¢ aceitavel,
que nao pode ser reduzido e que a distribui¢ao dos riscos e beneficios esta adequada.

d) A voluntariedade ¢ um fator importante para a aceitabilidade de riscos e,
conseqiientemente, para a legitimacao deles. Ela pode se manifestar com o direito de participagao
dos cidaddos nas decisdes que afetam as suas vidas ou valores cuja preservagdo eles consideram
importante. No entanto, vale ressaltar que o direito de participag@o € usado, muitas vezes, com o
unico fim de legitimar determinadas decisdes, sem que a populagdo afetada tenha voz efetiva
durante o processo de decisao.

As consideracdes de Adelaide Cassia Nardocci, expostas acima, sobre o
processo de tomada de decisdo que pode acarretar riscos para a sociedade, demonstram que, na
atualidade, em razdo da dimensdo das ameagas ecoldgicas, bem como da insuficiéncia do
conhecimento cientifico para controlé-las, os argumentos técnicos nao deveriam ter uma primazia
imediata em relacdo aos argumentos leigos. As informacdes técnicas sdo importantes, pois
expressam o conhecimento disponivel sobre o risco, porém, carregam duvidas e incertezas que s
podem ser aceitas ou refutadas a partir do didlogo aberto entre todos os atores interessados na

decisdo.



1.3 O risco aceitavel

A sociedade contemporanea coloca frente a frente os que adotam as decisdes
sobre os riscos e 0s que tém que enfrentar suas conseqiiéncias''*. Essa relagdo de conflito traz a
tona a problematica referente a legitimidade para tomar tais decisoes. Todavia, essa questdo, para
ser respondida, depende de definigdes e padrdes culturais sobre o que ¢ um risco aceitavel, e nao
apenas de defini¢des técnicas que indiquem o que a sociedade pode suportar.

Uma comunidade s6 aceita correr determinado risco se seus possiveis efeitos
ndo forem atingir o que ela considera essencial para a manuten¢do de um padrdo cultural que
poderia ser definido como “qualidade de vida” ou “bem-estar social” (a qualidade do meio
ambiente integra esses conceitos). Segundo Marcelo Dias Varella, a importancia econdmica e
social da atividade que engendra o risco ¢ fundamental para apurar o grau de tolerancia social a

ele:

Quanto mais um produto ou tecnologia gera bem estar & populagdo, mais essa mesma
populacdo aceita os riscos a que estd exposta em decorréncia deste mesmo produto ou
tecnologia. Os exemplos mais tipicos se relacionam com empresas que produzem
produtos geradores de importantes riscos, mas que sdo a unica opcdo de
desenvolvimento local. Logicamente, os empregados diretos ou indiretos da empresa
admitirdo com mais facilidade os riscos gerados por suas atividades do que os
consumidores, que estdo também submetidos aos riscos, mas que ndo auferem as
mesmas vantagens dos primeiros. Outro exemplo seria os telefones celulares, cuja
den}?snda cresce, rapidamente, mesmo com as incertezas sobre a seguran¢a do seu
uso .

Por isso, a aceitacao dos riscos s6 pode ser analisada a partir de uma relagdo
interdisciplinar entre o conhecimento técnico existente sobre ele e normas culturais que definem
critérios importantes para a manutencdo do bem-estar em determinada comunidade.

O processo de tomada de decisdes e a definicdo de critérios nas questdes de
risco tém tradicionalmente se baseado apenas nas informacgdes técnicas disponiveis sobre o caso.
As administragdes publicas recorrem com freqii€ncia a argumentos cientificos para justificar suas
decisdes sem, contudo, atentar para o carater politico da propria definicdo das informagdes
produzidas cientificamente.

No entanto, como visto acima, na atualidade, estudos cientificos ndo bastam

"4 BECK, 2002, p. 217.
S VARELLA, 2005, p. 140.



para que decisdes envolvendo riscos ambientais possam ser consideradas legitimas. Por isso, o
risco traz consigo a necessidade de que a deliberacdo e a tomada de decisdo sejam realizadas por
meio de processos democraticos — os mais inclusivos e participativos possiveis. Desse modo,
riscos ambientais s6 podem ser legitimados se as instituigdes que tradicionalmente foram
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responsaveis pelo seu controle modificarem o modo como as decisdes sdo tomadas . Nesse

sentido,
O melhor método quanto a decisdo dos riscos aceitaveis e dos que ndo o sio, quanto a
fixacdo de prioridades e hierarquias, assim como quanto a producdo de normas

adaptadas a realidade, ¢ lancar mao de uma nova forma de democracia participativa, na

qual o individuo se transforme de objeto das decisdes em sujeito delas e possa

participar ativamente na avaliagdo e na prevengdo dos riscos que o ameagam''”.

4

Em suma, o conceito de “risco aceitavel” € algo a ser construido concretamente,
em cada caso, a partir de normas legais que garantam um procedimento democratico de tomada
de decisao. Como visto, ¢ aceitdvel um risco que nao ofende diretamente ou de forma incisiva os
elementos considerados por uma comunidade como essenciais a sua qualidade de vida. Destarte,
a autoridade publica, ao conceder ou nao uma licenga a uma atividade ou obra potencialmente
causadora de impactos ambientais, deve motivar seu entendimento sobre o caso levando em conta
tais elementos, que podem ser identificados nos momentos previstos para a participagao da

sociedade civil no processo.

2. Consideracdes criticas sobre o conceito de gestao

2.1. O que € gestdo de riscos?

Nao existe um consenso entre os especialistas sobre o que € exatamente a gestao
ou o gerenciamento de risco. Enquanto para os pesquisadores das ciéncias sociais a gestdo

“abrange todas as atividades técnicas e legais, escolhas e decisdes, individuais e sociais, ligadas

1 MALDONADO, Manuel Arias. Democracia y sociedad del riesgo. Deliberacion, complejidad, incertidumbre.
Revista de Estudios Politicos. Madrid, n. 122, oct./die. 2003, p. 238.
""MORAND - DEVILLER, 2005, p. 100-101.



direta ou indiretamente aos riscos”, para muitos especialistas de areas técnicas, ela s6 comeca

apos a avaliagdo objetiva de riscos — com estimativas a partir de célculos estatisticos e
. . . 118

metodologias quantitativas .

Nesse ultimo sentido, a gestdo tem inicio com o julgamento sobre a
aceitabilidade dos niveis de riscos ja calculados. Assim, Serpa, que possui formagao em quimica,
conceitua analise, avaliagdo e gerenciamento de riscos como trés processos distintos. Para ele:

A anélise é uma atividade estimativa, qualitativa ou quantitativa do risco, baseada na
engenharia de avaliagdo e em técnicas estruturadas para promover a combinacdo das
freqliéncias e conseqiiéncias de um acidente. Por outro lado, a avalia¢do de riscos diz
respeito ao processo que utiliza os resultados da analise destes para a tomada de decisdo
quanto ao gerenciamento dos mesmos, por meio da comparag@o desses resultados com
critérios previamente estabelecidos. E, por fim, gerenciamento de riscos esta associado a
formulagdo e implantagcdo de medidas e procedimentos, técnicos e administrativos, que
tém por finalidade prevenir, controlar ou reduzir os riscos existentes numa instalagdo

industrial, tendo também por objetivo manter essa instalagdo operando dentro de
requisitos de seguranga considerados toleraveis''’,

A preocupagdo dos especialistas de areas técnicas em separar a avaliacdo dos
riscos de sua gestdo tem como finalidade delimitar aquilo que ¢é técnico (e, por isso,
“inquestionavel”) do que ¢ politico e social. Essa distin¢do, entretanto, nao ¢ possivel, pois o
proprio conhecimento cientifico ¢ guiado por valores sociais e politicos, de modo que as
consideragdes (politicas e ideologicas) sobre o que ¢ um risco aceitdvel t€ém inicio com as
primeiras tentativas de estima-lo tecnicamente.

Em outro sentido, gestdo de riscos ambientais é a administragdo das
contradi¢des inerentes a combinagdao dos usos aos quais o ambiente ¢ submetido. Assim, as
sociedades humanas fazem uso do ambiente — seja pela extragdo ou exploragdo dos recursos
naturais, seja pela emissao de poluicao e produgdo de lixo (que sdo depositados na natureza) — e o
gerenciam a fim de assegurar o fluxo de recursos naturais necessarios ao crescimento econdmico
sem, contudo, prejudicar a manutencio de tal crescimento'*’. Desse entendimento do significado
de “gestao” decorrem politicas ambientais que ndo combatem as causas da degradagdo ambiental,
satisfazendo-se em apenas mitiga-las com acdes paliativas. A definicdo dos padrdes de consumo

e o modelo de desenvolvimento adotado, assim como os propoésitos humanos em relagcdo ao meio

"8 NARDOCCI, 2002, p. 66.

% SERPA, Ricardo Rodrigues. Gerenciamento de riscos ambientais. Desenvolvimento e meio ambiente, Curitiba,
n. 5,2002, p. 115.

120 REDCLIFT, Michael. Reavaliando o consumo: uma critica as premissas da gestdo ambiental. In: HERCULANO,
Selene C.; PORTO, Marcelo Firpo de Souza; FREITAS, Carlos Machado de (Org.). Qualidade de vida e riscos
ambientais. Niter6i: EQUFF, 2000, p. 111-112.



ambiente, ndo sao questionados. Em tal contexto, a produgdo economica a qualquer custo tende a
ter prioridade sobre a preservagdo ambiental.

Portanto, nessa perspectiva, a “gestdo” diz respeito ao fato do mercado ter
incorporado 0s problemas ambientais como “externalidades” do processo produtivo, e os
gerenciado com medidas de mitigagdo dos danos ou compensagdes “ecoldgicas”, tudo sob a
fiscalizagdo do Estado.

Segundo Zhouri, Laschefski e Pereira'?!, o potencial transformador apresentado
pela critica de natureza ecologica ao desenvolvimento industrial cedeu lugar a um
“ambientalismo de resultados”, vale dizer, um ambientalismo inserido na perspectiva
economicista hegemonica, segundo a qual a natureza ¢ considerada apenas uma varidvel passivel
de ser “manejada, administrada e gerida, de modo a ndo impedir o desenvolvimento”. O
“ambientalismo de resultados” aposta na tecnologia para gerir as questdes ambientais -
especialmente em estudos técnicos e programas de controle e mitigagdo do dano. Com isso, ele
impede a emergéncia de um novo paradigma que transforme os padrdes de produgdo e de
consumo da sociedade e busque uma sustentabilidade real.

Para os objetivos deste trabalho, propde-se que a gestdo ou o gerenciamento de
risco seja entendido como um processo de avalia¢do técnica feita com o objetivo de estimar os
riscos ou impactos de determinada a¢do ou empreendimento, somado a um conjunto de regras e
procedimentos mediante os quais os dados técnicos podem ser analisados, debatidos e
confrontados com as decisdes e escolhas de grupos potencialmente atingidos pela decisao a ser
tomada. A gestdo ¢ vista, assim, como um complexo processo de tomada de decisdo no qual a
opinido técnica ndo possui primazia sobre os argumentos dos leigos, eis que carrega duvidas e
incertezas que nao podem ser desconsideradas. Ela engloba, também, o acompanhamento dos
resultados da decisdo, ou seja, se a decisdo ¢ favoravel a implementacao da acdo ou atividade de
risco, a gestdo abrange a fiscaliza¢do, por parte do Poder Publico e da sociedade civil, das
condi¢des de funcionamento da atividade; o monitoramento dos efeitos que ela venha a produzir;
a aplicacao de mecanismos de responsabilizagdo no caso de dano ambiental etc.

Ademais, no processo de gestdo, o fato de alguns danos nao serem passiveis de

compensagao e/ou mitigacdo devem ser realmente considerados como fatores determinantes para

121 7ZHOURI, Andréa; LASCHEFSKI, Klemens; PEREIRA, Doralice B. Desenvolvimento, Sustentabilidade e
Conflitos Socioambientais. In: (Org.). A insustentavel leveza da politica ambiental: desenvolvimentos e
conflitos socioambientais. Belo Horizonte: Auténtica, 2005, p. 14-17.



uma decisdo negativa no que diz respeito a concessao de licengas ambientais.

2.2 Algumas condicdes para o aprimoramento da gestdo de riscos

Na sociedade de risco, empreendimentos em geral, como obras de
infraestrutura, instalacdo de industrias ou a comercializacdo de determinado produto quimico, por
exemplo, podem encontrar a resisténcia de grupos imediatamente afetados. Nesses casos, a
administra¢ao publica entra em confronto com o fato de que o que ela considera um beneficio
para todos € percebido como riscos e prejuizo por (e para) alguns grupos.

A opinido especializada, que era utilizada para legitimar as decisdes da
administracdo, perdeu o monopoélio do conhecimento em razao de grande parcela da degradacao
ambiental ser imputada justamente a ma administragdo do conhecimento cientifico. Essa ¢ uma
das principais conseqiiéncias da modernizacao reflexiva somada a reflexdo: a abolicdo de um
modelo de racionalidade que ndo considera as incertezas do conhecimento e desqualifica
qualquer opinido leiga122, além de, muitas vezes, desconsiderar, também, as certezas de que o
dano ocorrera.

Beck propde cinco condig¢des para a superacao do confronto entre as opinides

técnicas e as consideragdes leigas acerca de empreendimentos que engendram riscos. Para ele:

Primeiro as pessoas devem dizer adeus a nogdo de que as administragdes e os
especialistas sempre sabem exatamente, ou pelo menos melhor, o que é o certo € 0 bom
para todos: desmonopolizagdo da especializa¢do. Segundo, o circulo de grupos com
permissdo de participar ndao pode continuar fechado em razdo de consideragdes internas
aos especialistas, mas, ao contrario, deve estar aberto de acordo com padrdes sociais de
importancia: informaliza¢do da jurisdi¢do. Terceiro, todos os participantes devem estar
conscientes de que as decisdes ainda ndo foram tomadas e agora precisam apenas ser
‘vendidas’ ou implementadas externamente: abertura da estrutura da tomada de
decis@o. Quatro, a negociagdo a portas fechadas entre os especialistas e aqueles que
tomam decisdes deve ser transferida para — e transformada em — um didlogo entre a mais
ampla variedade de agentes, tendo como resultado um descontrole adicional: a criacdo
de um carater publico parcial. Quinto, as normas para esse processo — modos de
discussdo, protocolos, debates avaliagdes de entrevistas, formas de vota¢do e aprovacdo
— devem ser resolvidas de comum acordo ¢ sancionadas: autolegislacdo e auto-

obrigagdo™®.

2 BECK, 1997, p. 42.
% BECK, 1997, p. 43.



Com essas condigdes, o autor afirma que o processo de tomada de decisdo que
envolve riscos seria aprimorado, pois:

a) Haveria o fim do monopdlio do conhecimento cientifico, ou seja, as pessoas
se convenceriam (vale dizer, os proprios técnicos se convenceriam) que opinides cientificas nao
sdao suficientes para a legitimacao das decisdes da Administracio Publica — seja em razdo da
propria dindmica social e politica que guia a constru¢do do conhecimento cientifico e delimita
seus resultados, seja em razao das incertezas que a ciéncia, como tal, carrega;

b) Ocorreria a ampliacdo do circulo de atores envolvidos na discussao;

c¢) Haveria a possibilidade de uma efetiva participagao por parte da sociedade,
ou seja, a decisdo seria realmente tomada apds o processo de discussao — assim, o processo todo
ndo seria apenas uma encenagao entre atores interessados na legitimagao de suas decisoes;

d) A propria seqiiéncia de atos que constituem o processo de tomada de decisdao
seria democratica, de modo que o controle do tempo de fala, ou o peso da opinido de cada um dos
atores presentes nao seria desigual.

O autor propde foruns abertos de negociagdo para a gestdo de riscos. Eles so6
podem existir, contudo, com o fim do monopoélio do conhecimento e da delegagao total do poder
de decis@o aos orgaos publicos. Os foruns nao sdo uma garantia de consenso e de sucesso quanto
a gestao dos riscos, mas podem estimular a prevencdo e a precaucdo; podem, também, trazer a
tona os objetivos e as restricdes do conhecimento cientifico'**.

As condi¢des analisadas sdo importantes, pois servem como parametro para a
avaliacdo do modo pelo qual as decisdes de risco sao tomadas atualmente no Brasil. Alias, € esse
o propdsito de uma teoria que se propde a pensar condigdes para o aprimoramento das agdes
sociais: fornecer critérios ideais que possibilitam uma analise critica da realidade. Entretanto,
verifica-se, a primeira vista, que alguns dos requisitos indicados e, a fortiori, seu conjunto, estao
longe de ser objeto de esforgos de implementacdo por parte dos que controlam as etapas do

processo que levam a decisdo final.

2 BECK, 1997, p. 43-44.



2.3 Direito Ambiental e gestdo de riscos no Brasil

A legislagdo ambiental no Brasil enriqueceu apos 1981, com a promulgagao da
Lei da PNMA. Além de instituir o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), formado
por um conjunto de 6rgaos e institui¢des dos diversos niveis do Poder Publico incumbidos da
protecdo da natureza, a lei criou uma série de instrumentos com o fim de promover o
desenvolvimento sustentavel. Entre eles destacam-se a Avaliagdo de Impactos Ambientais (AIA)
e o licenciamento ambiental.

Posteriormente, com a promulgacao da CF de 1988, o direito ao meio ambiente
equilibrado foi consagrado, sendo atribuido ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo. O art. 225 da CF deu uma nova dimensdo juridica ao meio ambiente'>,
afirmando sua qualidade de bem de uso comum do povo e consolidou o Principio da Prevencao,
ao exigir, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradagdo ambiental, o EIA-RIMA. O Principio da Prevengao ¢ dirigido para as atividades cujas
conseqiiéncias ja sdo identificadas como prejudiciais ao meio ambiente. Em outras palavras, as
medidas preventivas buscam evitar danos ambientais ja conhecidos e relacionados com
determinadas atividades. A fim de identificar as melhores medidas, sdo elaborados estudos que
buscam qualificar e quantificar as conseqiiéncias ambientais negativas da atividade.

Na década de 90, especialmente apos a realizacdo da Conferéncia das Nagodes
Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, realizada em junho de 1992, o Brasil
intensificou sua produ¢do legislativa e sua participagdo em convengdes internacionais do meio
ambiente. Entre as principais inovagdes do Direito Ambiental, ocorridas nessa época, estd a

126
2

adocdo do Principio da Precaugdo, enunciado na Declaragdo do Rio de 199 e presente em

7 ~
¢ a Convencdo Quadro das

duas convengdes, a Conven¢do sobre Diversidade Biolc')gica12
Nagoes Unidas sobre a Mudanga do Clima, ambas vigentes no Brasil.
O Principio da Precaugdo dispde que sempre que houver perigo de dano grave

ou irreversivel a natureza, a auséncia de certeza cientifica quanto a esse dano ndo devera ser

123 MACHADO, 2004, p. 112.

126 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Declarag¢io do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/index.cfm?id_estrutura=18&id_conteudo=576>. Acesso em: 14 fev. 20006.
77 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Convencio sobre Diversidade Biologica. Disponivel em: <
http://www.mma.gov.br/port/sbf/chm/cdb/cdb.html>. Acesso em: 14 fev. 2006.
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utilizada para deixar de adotar medidas a fim de impedir a degradagdo ambienta
sentido, o principio pressupde uma conduta in dubio pro ambiente, ou seja, na duvida, resolva-se
a favor do meio ambiente, em analogia com o adagio penal in dibio pro réu. Assim, diante de
uma atividade perigosa, mesmo que nao haja certeza quanto a ocorréncia do prejuizo, deverao ser
tomadas todas as medidas possiveis para afasta-lo'*’.

Outra inovacao incorporada pelo Direito Ambiental foi a criacdo de espagos de
participacao da sociedade civil na gestao dos recursos naturais. Existem, atualmente, os seguintes
caminhos no ambito administrativo para a participacao direta da sociedade civil na gestdo do
meio ambiente: a participacdo em audiéncias publicas realizadas durante o procedimento de
licenciamento ambiental; a participagdo em audiéncias publicas previstas na lei que instituiu o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC)"’; e a participagio em
orgaos colegiados, como € o caso dos conselhos de meio ambiente (Conselho Nacional do Meio
Ambiente — CONAMA, Conselho Estadual de Meio Ambiente — CONSEMA, e Conselho
Municipal de Meio Ambiente — CONDEMA), e dos Comités de Bacias, previstos na lei que
instituiu a Politica Nacional dos Recursos Hidricos (PNRH)"'.

No ambito do Poder Judiciario, por meio da ACP, as organizacdes civis € 0
Ministério Publico, entre outros legitimados, podem questionar as decisdes da Administragao que
afetam, de alguma maneira, os recursos naturais, bem como buscar a responsabilizacao daqueles
que causarem prejuizo ao meio ambiente'>”.

No entanto, em que pese 0 avango concernente a legislagdo, principalmente no
que se refere a possibilidade de participacao da sociedade civil na tomada de decisdes referente as
questdes ambientais, bem como a possibilidade de discutir tais decisdes integralmente no
Judiciario, a cada novo governo a pratica do desenvolvimentismo continua colocando a higidez do

meio ambiente atrds do crescimento econdmico. Desse modo, verifica-se que ha, no pais, uma

'8 AYALA; LEITE, 2002, p. 65.

129 Sobre os principios da Precaugdo e da Prevencio, ver: ROTA, Demétrio Loperena. Los principios del derecho
ambiental. Madrid: Civitas, 1998, p. 92-96.

30 BRASIL. Lei n.° 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1°, incisos I, II, IIl e VII da
Constitui¢do Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza e da outras providéncias.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 14 fev. 2006.

1 BRASIL. Lei n.° 9.433, de 28 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso
em: 13 jan. 2006.

2 Lein.° 7.347/1985.
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enorme distancia entre as pretensdes da lei e sua implementagdo pratica ™.

3. O licenciamento ambiental

3.1 Linhas gerais do licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental ¢ o principal instrumento de gestdo de riscos
aplicado no pais. Nao ¢ o unico, entretanto. A lei da PNMA prevé outros instrumentos que podem
ser considerados de gestdo, em razdo da definicdo adotada neste trabalho, como o
estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental ¢ a criacdo de espacos territoriais
especialmente protegidos. Eles envolvem um processo de tomada de decisdo que permite a
participacdo da sociedade civil; processo no qual as informagdes técnicas ndo possuem primazia
imediata em relagdo as opinides da comunidade, e pressupde um monitoramento por parte do
Poder Publico em relagdo aos efeitos concernentes a decisdo tomada. Nesse sentido, compete ao
CONAMA, e aos conselhos estaduais e municipais de forma supletiva, o estabelecimento de
padroes de qualidade ambiental. Como ha assentos nesses conselhos reservados aos
representantes da sociedade civil**, pode-se dizer que, a0 menos em aparéncia, se trata de um
processo participativo. Ja a criacdo de espagos territoriais especialmente protegidos deve ser
precedida de estudos técnicos e de consulta pablica'®”.

As diretrizes gerais do licenciamento ambiental estdo previstas na Lei
6.938/1981 e no Dec. 99.274/1990, que a regulamenta, e o processo € disciplinado por meio de
resolu¢des do CONAMA.

Trata-se de um procedimento complexo que engloba uma fase de andlises

técnicas e a discussao publica das informagdes produzidas, que tem como objetivo guiar o 6érgao

133 Sobre o assunto, ver o capitulo III.

13 Ver: BRASIL. Decreto n.° 99.274, de 06 de junho de 1990. Regulamenta a Lei n.° 6.938 de 31, de agosto de
1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente e d4 outras providencias. Disponivel em:
<http://ibama2.ibama.gov.br/cgi-bin/wxis.exe/>. Acesso em: 14 fev. 2006.
Art. 7°, VIII.

"3 Lei n.° 9.985/2000, art. 22.



licenciador na tomada de decisdo quanto a implementagdo de atividades ou obras efetiva ou
potencialmente causadoras de impactos ambientais. E a forma adotada pelo Estado brasileiro para
averiguar se certa atividade ou empreendimento estd de acordo com os padrdes ambientais
permitidos. Por meio dele, o Poder Publico avalia os possiveis impactos que a atividade pode
causar, os discute com a comunidade e, através de um balango entre custos ambientais e
beneficios sociais, decide quanto a sua viabilidade ou ndo. Além disso, identificados os impactos
ambientais da obra ou atividade, o Poder Publico, por meio do licenciamento, controla a atuagado
do empreendedor com o objetivo de impedir a ocorréncia de danos ou minimiza-los. Desse modo,
o licenciamento exerce o controle prévio de atividades que, de modo geral, tendem a degradar o
meio ambiente'*°.

A licenca ambiental ndo é una ou genérica’”’. Ao contrario, cada etapa do
empreendimento requer uma licenca especifica'*®, sendo elas:

a) Licenga prévia (LP): trata-se da aprovacdo da localiza¢do e concepcao do
empreendimento ou atividade. O administrador publico atesta a viabilidade do projeto e
estabelece os requisitos ¢ as condi¢cdes a serem atendidas nas proximas fases da sua
implementacao;

b) Licenca de instalagdao (LI): autoriza o inicio das obras do empreendimento
ou atividade, de acordo com as especificagdes do projeto aprovado;

c) Licenca de opera¢do (LO): autoriza o funcionamento da atividade, se as
condigdes das licengas anteriores tiverem sido cumpridas.

Por ser um procedimento, o licenciamento possui oito etapas, definidas pelo art.
10 da Res. CONAMA 237/1997:

1. Defini¢do, pelo orgdo ambiental competente, com a participacdo do
empreendedor, do termo de referéncia, onde constam os documentos, projetos e estudos
ambientais necessarios para iniciar o licenciamento;

2. O empreendedor faz o requerimento da licenga e o instrui com os

documentos, projetos e estudos pertinentes;

3¢ FINK, Roberto Daniel; ALONSO, Hamilton Jr.; DAWALIBI, Marcelo. Aspectos juridicos do licenciamento
ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 03.

7 FINK; ALONSO; DAWALIBI, 2004, p. 04.

138 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugiio n.° 237, de 19 de dezembro de 1997. Regulamenta
aspectos do licenciamento ambiental estabelecidos na Politica Nacional do Meio Ambiente. Disponivel em: <
http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797.html>. Acesso em: 14 fev. 2006.



3. O o6rgao licenciador analisa os documentos apresentados e realiza vistorias
técnicas, quando necessarias;

4. O orgio licenciador pode pedir ao empreendedor esclarecimentos e
complementagdes dos estudos ou projetos;

5. Pode ser realizada audiéncia publica;

6. O orgao ambiental pode, entdo, solicitar outros esclarecimentos, em virtude
do que foi discutido na audiéncia publica;

7. E emitido parecer técnico conclusivo e juridico, quando couber;

8. Deferimento ou indeferimento do pedido de licenga, dando-se publicidade.

Vale salientar que as etapas acima mencionadas s3o obrigatdrias em ambito
federal. Como os Estados possuem competéncia para legislar concorrentemente com a Unido
sobre a protecio do meio ambiente ¢ o controle da poluicdo'”, o licenciamento realizado pelos
orgios estaduais obedecerd & legislagio particular de cada um dos Estados'®’. A legislagio
estadual, contudo, deve observar as normas gerais editadas pela Unido, de modo que ndo pode
restringir as regras impostas para o licenciamento federal para criar uma legislagdo mais
permissiva em ambito estadual.

Nem todas as atividades estdo sujeitas ao licenciamento ambiental, apenas as
que tenham potencial para causar degradacdo ou poluicdo ambiental e as que utilizam recursos
naturais'*'. O CONAMA, exercendo sua competéncia para estabelecer normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras'*, emitiu uma lista de
atividades nas quais o licenciamento ¢ necessario. Trata-se do Anexo I da Res. 237/1997. Essa
lista pode ser ampliada pelo 6rgdo ambiental competente. Isso implica a possibilidade de se exigir
o licenciamento mesmo para obras ou atividades que ndo constam do Anexo I da referida
resolucio'®.

De posse da licenga, o empreendedor deve obedecer todas as condigdes,
exigéncias, restricoes e medidas de controle ambiental estabelecidas pelo 6rgdo ambiental nas

diversas fases de implantacdo e funcionamento da atividade. Se descumpridas tais exigéncias, a

139 Ver: art. 24 da CF.

40 INAGE, Antonio. Observagdes sobre a Resolugio CONAMA n.° 237. In: Congresso Internacional de Direito
Ambiental: Agricultura e meio ambiente, 4., 2000, Sdo Paulo. Anais. Sao Paulo: Imprensa Oficial, 2000, p. 114.

1 Lein.° 6.938/1981, art. 10.

"2 Lein.* 6.938/1981, art. 11, e Dec. 99.274/1990, art. 7°, 1.

' FINK, ALONSO ¢ DAWALIBI, 2004, p. 18.



licenga pode ser suspensa ou cancelada e o empreendedor pode ser responsabilizado
administrativa e civilmente pelos danos causados'**.

Com isso, verifica-se que a licenga nao possui carater definitivo. Segundo Edis
Milaré'®, ela assegura ao seu titular uma estabilidade meramente temporal. Assim, equivale a um
compromisso estabelecido entre o empreendedor e o Poder Publico: o empresario se compromete
a implantar e operar a atividade segundo as condicionantes da licenca e o Poder Publico lhe
garante que durante o prazo de vigéncia da licenga, obedecidas suas condicionantes, nada mais
lhe sera exigido no que se refere a prote¢ao ambiental.

Se, no entanto, durante sua vigéncia, a atividade se tornar lesiva ao meio
ambiente em razdo: (a) do descumprimento das condicionantes por parte do empresario; (b) da
descoberta de omissdes ou falsas informagdes relevantes que subsidiaram a emissdo da licenca;
ou ainda, (c¢) da superveniéncia de graves riscos ambientais e de saude, o art. 19 da Res.
CONAMA 237/1997 permite ao 6rgao ambiental, mediante decisdo motivada, modificar suas

condicionantes, suspender ou cancelar a licenga.

3.1.1 A competéncia para o licenciamento ambiental

A competéncia para o licenciamento ¢ comum a todos os entes da Federagao, de
acordo com os incisos VI e VII do art. 23 da CF, que dispdem sobre a competéncia administrativa
em matéria ambiental. O paragrafo unico do mencionado artigo, entretanto, aponta para a
necessidade de uma lei complementar que fixe normas para a cooperagao entre a Unido, Distrito
Federal, Estados e Municipios, no que concerne ao exercicio de tal competéncia. Ocorre, porém,
que, até 0 momento, tal norma nao foi promulgada.

Segundo Andreas J. Krell'*, isso se deve ao fato de que muitos integrantes do

Governo Federal e do Congresso temem as profundas alteragdes nas responsabilidades juridicas e

" FINK, ALONSO ¢ DAWALIBI, 2004, p. 04.

% MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2004, p. 495.

6 KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e protecio ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgaos ambientais: um estudo comparativo. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004, p. 101-102.



politicas que a promulgacado de tal lei deverd causar, no que se refere ao cumprimento das tarefas
por parte dos trés niveis de governo. A atribuicao de competéncia comum, em matéria ambiental,
a todos os entes federados, tem como escopo assegurar que seu exercicio jamais fique
prejudicado, por tratar-se de matéria de grande relevancia publica. Desse modo, se um ente
exercer sua competéncia e outro ndo, o interesse fica preservado. Os problemas emergem quando
dois ou mais entes desejam exercer suas competéncias ou, entdo, se omitem em relagdo a elas.

A auséncia de regras claras de competéncia para o licenciamento dificulta a
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identificacdo, pela sociedade civil, do 6érgao responsavel em cada caso

. Na pratica, trata-se de
um subterfugio utilizado pelo 6rgao que quer deixar de efetuar o licenciamento de uma obra, por
exemplo, para afastar de si a responsabilidade ou o peso politico referente as conseqiiéncias da
decisdo que concede ou nega a licenga.

O CONAMA propdés normas para minimizar os problemas relativos a
competéncia administrativa ambiental. Assim, emitiu a Res. 237/1997, na qual distribuiu o poder
para licenciar de acordo com a amplitude do impacto ambiental. O critério preponderante para a
determinagdo do orgao licenciador (se federal, estadual ou municipal), entdo, seria a influéncia
direta do impacto que a atividade pode ocasionar.

Segundo o art. 4° da Res. CONAMA 237/1997, cabe ao Orgdo federal de
execucdo da PNMA (o IBAMA) o licenciamento de atividades cujos impactos séo de ambito
nacional ou regional, sendo impacto regional aquele que afeta o territorio de dois ou mais
Estados, e impacto nacional aquele que ultrapassa os limites territoriais do pais. Cabe ao IBAMA,
ainda, licenciar atividades cujos impactos atinge terras indigenas ou Unidades de Conservagao
(UCs) do dominio da Unido; que estdo localizadas na plataforma continental, no mar territorial e
na zona econdmica exclusiva.

Compete aos 0rgdos estaduais, de acordo com o art. 5° da Res. 273/1997,
licenciar atividades com impacto microrregional, ou seja, aquele que ultrapassa os limites
territoriais de um ou mais Municipios. No caso de obras e atividades de impacto local, que nao
ultrapassam os limites de um municipio, o licenciamento podera ser municipal'**.

E inegavel a utilidade de tais critérios para a organizacdo dos Orgdos

47 KRELL, Andreas J. O licenciamento ambiental no SISNAMA: competéncia e controle. In: Congresso
Internacional de Direito Ambiental: Paisagem, Natureza e Direito, 9., 2005, Sdo Paulo. Anais. Sao Paulo: Imprensa
Oficial, 2005. 1v., p. 164.
1% Res. 237/1997, art. 6°.



licenciadores. Entretanto, a Res. 237/1997 peca ao estabelecer, em seu art. 7°, que o
licenciamento deve ser realizado em um tunico nivel de competéncia. O CONAMA nao possui
poder para restringir a competéncia administrativa em matéria ambiental, determinada pela CF. O
licenciamento em um unico nivel de competéncia s6 pode ser alcancado por meio da celebragado
de convénios entre os entes da Federagdo, e ndo imposto por um 6rgao federal aos Estados e
Municipios'®’.

Destarte, continua valendo a regra constitucional segundo a qual qualquer 6rgao
federativo pode executar sua competéncia administrativa em matéria ambiental e, assim, licenciar
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obras e atividades efetiva ou potencialmente degradadoras do meio ambiente ™.

3.1.2 Licenga ou autorizacdo ambiental?

Existe na doutrina uma divergéncia quanto a natureza juridica da licenca
ambiental. O administrador, quando decide sobre a concessao ou nao de uma licenga, leva em
conta os impactos positivos e negativos da atividade ou obra e a distribui¢do de dnus e beneficios
sociais, o que afasta o ato administrativo do modelo tradicional de licenga, aproximando-o da
autorizacdo. Enquanto alguns doutrinadores do Direito Ambiental consideram que o termo
“licenga” foi utilizado de maneira incorreta, sendo que se trata, na realidade, de ‘“autorizagao
ambiental”, por ser um ato administrativo discricionario e precario, outros entendem que se trata
mesmo de licenca, pois sua concessao se constitui em direito desde que atendidas as restricdes

. 151
legais

. As implicagdes praticas da discussdo sobre a natureza juridica da “licenga” ambiental
sdo as seguintes:

a) Se considerado um ato administrativo vinculado e definitivo, a licenca
ambiental seria um direito do empreendedor que cumprisse todas as exigéncias do Poder Publico.
Dessa forma, a Administragdo nao poderia impedir a implementa¢do de um projeto que tivesse,

por exemplo, seu EIA-RIMA aprovado e atendesse a todas as medidas de preven¢ao, mitigacao e

49 KRELL, 2004, p. 116. Sobre o assunto, ver também: KRELL, 2005.

130 KRELL, 2004, p- 109. No mesmo sentido: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro.
Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 259.

SUMILARE, 2004, p. 483-486.



de compensagdo de danos ambientais;

b) Se considerado um ato administrativo discriciondrio e precario, o termo
“licenga” deveria ser substituido por “autorizacdo”. Nesse caso, o Poder Publico poderia, baseado
em critérios de conveniéncia e oportunidade, deixar de emitir a autorizagdo ambiental para
empreendimento que, embora indicasse medidas de prevencdo de danos ambientais para sua
implementacao, fosse repudiado pela opinido publica ou, entdo, comportasse riscos de tal
magnitude que, segundo o juizo do administrador, ndo valesse a pena correr.

A discussdao sobre a natureza juridica da licenga ambiental decorre da rigida
distingdo que alguns administrativistas continuam a afirmar entre atos administrativos vinculados
e atos discriciondrios. Tradicionalmente, essa distingdo serviu para identificar os atos da
Administracao Publica que estariam sujeitos a revisao judicial e aqueles que estariam fora dela.
Assim, os atos considerados discricionarios ndo poderiam ser revistos no mérito pelo Poder
Judiciario, sob pena de desrespeito a divisdo de poderes que constitui o Estado. Segundo esse
entendimento, o Judiciario poderia apreciar a competéncia do ato discriciondrio, sua forma e sua
finalidade. Ja seu motivo e objeto — que constituem o mérito - estariam sujeitos a liberdade de
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escolha administrativa

. A subdivisdo do ato administrativo em seus elementos, no entanto,
pouco contribuiu para a analise do controle da discricionariedade administrativa, “sendo ela
talvez até responsavel pela generalizada e indevida simplificacdo (ato vinculado X ato
discricionario) do fenémeno de liberdade de decisio do Poder Executivo™'>>.

Esse entendimento — atos discriciondrios ndo podem ser revistos no mérito —
decorre do sentido dado a discricionariedade pelo positivismo juridico. Segundo Dworkin'**, o
positivismo deu ao termo dois sentidos. No primeiro deles, a discricionariedade ¢ a simples
capacidade para julgar conforme convicgdes proprias, quando nao existe uma regra clara
disponivel para guiar a atuagao do julgador (discricionariedade em sentido fraco).

Em um segundo sentido, que decorre do primeiro, a discricionariedade daria ao
juiz liberdade para ndo acatar padrdoes de nenhuma outra autoridade em seu julgamento
(discricionariedade em sentido forte). Nesta acepgao, a atuagdo do julgador ndo seria passivel de

questionamento, ou de revisdo (controle), eis que pautada por valores que ultrapassam o campo

de atuagdo da ciéncia do Direito. Desse modo, as decisdes discriciondrias, por comportarem

2 KRELL, 2004, p. 24.
'3 KRELL, 2004, p. 26.
134 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sio Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 53-56.



interpretagdes que envolvem valores morais ou escolhas subjetivas, ndo poderiam ser discutidas.
O que as tornaria legitimas ¢ a competéncia atribuida ao juiz para toma-las. Assim, os aspectos
externos a decisdo, como forma e competéncia, poderiam ser questionados, mas o conteudo da
mesma, nao.

Para Dworkin, a discricionariedade em sentido forte nao pode ser aceita, pois o
ordenamento juridico ndo ¢ formado apenas por regras. Os Estados contemporaneos
incorporaram principios juridicos nos quais o juiz deve se pautar sempre que estiver diante de
uma situagdo de lacunas ou ambigiiidade das leis. Destarte, se existe a discricionariedade, ela so
pode ser aceita no sentido fraco do termo, segundo o qual, vale repetir, cada um possui
competéncia para julgar conforme suas proprias convicgdes'>.

Isso ndo significa que as decisdes podem ser tomadas sem critério algum. Ao
contrario, o juiz deve se pautar sempre em principios para fundamentar seu posicionamento.
Assim, quando exerce seu poder de discricionariedade, ndo se trata de um amplo poder de
decisdo entre muitas alternativas possiveis, que extrapola a objetividade do Direito e ndo pode ser
questionada. Existem diversos principios, num Estado Democratico de Direito, que delimitam as
interpretagdes possiveis para cada caso.

Do mesmo modo, a rigida distingdo entre atos administrativos vinculados e
discricionarios nao cabe mais em um Estado que se propoe a ter um desenvolvimento sustentavel,
como ¢ o caso do Brasil. Os atos do Poder Publico relativos a matéria ambiental, se comportam a
discricionariedade, a comportam no sentido fraco do termo. O poder discricionario ndo ¢ mais
absoluto ap6s a adogdo, pelo pais, dos principios de Direito Ambiental'™.

Além disso, apos a promulgacao da Lei da ACP, corroborada pela CF, nao ha
mais dividas quanto a possibilidade de controle integral, pelo Judiciario, dos atos administrativos
relacionados com interesses difusos. Isso ndo significa, necessariamente, um aumento da
protecdo ambiental. Andreas Krell ressalta que a atuagdo dos tribunais brasileiros no controle dos
atos administrativos relacionados as questdes ambientais tende a relegar os aspectos de protegao
da natureza para um segundo plano, e privilegiar questdes econdomicas'’.

Entretanto, se a sensibilizacdo ecologica dos magistrados brasileiros continua

133 Sobre as criticas de Dworkin ao positivismo, ver: IKAWA, Daniela R. Hart, Dworkin e discricionariedade. Lua
Nova. Sao Paulo. n.° 61. 2004, p. 97-113.

136 Sobre os principios do Direito Ambiental, ver o capitulo III da obra: AYALA e LEITE, 2002.

STKRELL, 2004, p. 58.



incipiente, ndo ha como olvidar a influéncia do poder economico e politico nos orgaos
ambientais, capaz de guiar a atuagdo dos mesmos. Assim, o fato da decisdo administrativa poder
ser revista pelo Judicidrio permite a rediscussdo do caso, constituindo um outro canal para a
manifestagdo das diversas partes envolvidas. Ademais, com a adocdo, pelo Brasil, da
responsabilidade civil objetiva por danos ambientais, o questionamento do ato administrativo na
justica ndo estd restrito a sua legalidade ou ilegalidade. Existindo a possibilidade do ato causar
um dano ao meio ambiente, ele deve ser afastado pelos tribunais.

No que se refere a vinculagdo, a decisdo administrativa no caso do
licenciamento ambiental n3o esta atrelada aos pareceres técnicos. Se, de outro modo,
prevalecesse o entendimento de que a Administracdo vincula-se a decisdo técnica que aprova ou
nao o EIA-RIMA, por exemplo, os argumentos técnicos continuariam a ter primazia em relacao
as consideracdes da comunidade, de modo a contrariar as condi¢des imputadas como necessarias
para o aprimoramento das decisdes que envolvem impactos ou riscos ambientais. No mesmo
sentido, Jacqueline Morand — Deviller afirma:

E fato estabelecido que o decisor deve resguardar um amplo espago de autonomia em
relagdo aos resultados da pericia, que tem valor apenas de parecer que ndo pode afetar a
autoridade publica em sua liberdade para arbitrar e para proceder as escolhas que
entenda necessarias nas decisdes que venha a tomar. Isso representa uma passagem da
esfera puramente cientifica para o ambito da politica, sendo que as razdes de Estado

prevalecem sobre as razdes cientificas, seja porque a situacdo requer uma dificil

arbitragem entre varias possibilidades cientificas, seja porque estas ainda se encontrem

revestidas de incerteza'>.

Isso ndo quer dizer que os estudos cientificos ndo devam ser levados em conta.
Ao contrério, quando elaborados com seriedade, representam o conhecimento técnico sobre
determinado caso e permitem que a comunidade melhor compreenda as implicagdes ambientais
do projeto.

Pelas razdes expostas, verifica-se que a distingdo entre atos discriciondrios e
vinculados ndo possui sentido em relagdo as decisdes da Administracdo concernentes as questoes
ambientais. Segundo Krell, “parece ser mais adequado indagar, em cada caso, sobre a correta
margem de liberdade de decisdo que as respectivas leis concedem aos Orgaos ambientais,
2159

evitando-se, assim, generalizagdes descabidas

Em suma, o licenciamento ¢ o procedimento utilizado pela Administragdo

8 MORAND — DEVILLER, 2005, p. 97.
9 KRELL, 2004, p. 59.



Publica para a aplicagdo dos principios constitucionais que regem tanto a livre iniciativa
econdmica como a prote¢ao da natureza. A CF condiciona a livre iniciativa a defesa do meio
ambiente, prevendo a exigéncia do EIA-RIMA para a instalacdo de obras e atividades efetiva ou
potencialmente causadoras de significativo impacto ambiental. Consubstancia-se, desse modo, na
tentativa de aplicagdo pratica de tais principios. O processo ¢ permeado por conceitos como
“significativo impacto ambiental” e “interesse publico”, que exigem da administragdo a escolha
da solugdo a adotar a partir da ponderacdo entre a utilizagdo de critérios decorrentes do
conhecimento especializado (inseridos nos estudos de impactos ambientais), os argumentos
leigos discutidos durante o processo de tomada de decisdo, no caso da LP, e os principios do
Direito Ambiental. Trata-se, portanto, de um processo complexo, com varias etapas, sendo
impossivel e descabido definir a priori se a licenga ambiental ¢ um ato apenas vinculado ou

discricionario.

3.2 O Estudo Prévio de Impacto Ambiental

A avaliagdo ambiental foi introduzida no Brasil em 1980, pela Lei n.°
6.803/1980, que “dispde sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas
criticas de polui¢do™®. Pouco depois, a Lei n.° 6.938/1981 instituiu a AIA como um dos

instrumentos da PNMA !,

A fim de regulamentar o instrumento, o CONAMA emitiu a Res. n.°
01/1986'%, segundo a qual todas as atividades modificadoras do meio ambiente dependiam da
elaboragdo de estudo de impacto ambiental e respectivo relatorio de impacto ambiental. Constam
em tal norma a definicdo de impacto ambiental e uma lista exemplificativa de atividades

consideradas modificadoras do meio ambiente e, por isso, produtoras de impacto, como: obras

'O BRASIL. Lei n.° 6.803, de 02 de julho de 1980. Dispde sobre as diretrizes bésicas para o zoneamento industrial
nas areas criticas de polui¢do e dé outras providéncias. Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br>. Acesso em:
14 fev. 2006.

"' MILARE, 2004, p. 430.

192 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo n.° 01, de 23 de janeiro de 1986. Dispde sobre os
critérios basicos e as diretrizes gerais para uso e implementagdo da Avaliagdo de Impacto Ambiental. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res86/res0186.html>. Acesso em: 14 fev. 2006.



hidraulicas para exploracdo de recursos hidricos; usinas de geracdo de eletricidade; aterros
sanitarios; processamento e destino final de residuos toxicos ou perigosos; a implementacao de
distritos industriais; de pdlos petroquimicos e siderurgicos; qualquer atividade que utilize carvao
vegetal; projetos urbanisticos acima de 10 hectares ou em areas consideradas de relevante
interesse ambiental etc.
Tem-se, por impacto ambiental, segundo o art. 1° da mencionada resolucao:

Qualquer alterag@o das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio  ambiente,

causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas

que, direta ou indiretamente, afetam:

I — a saude, a seguranga e o bem-estar da populagao;

II — as atividades sociais e economicas;

III — a biota;

IV — as condigdes estéticas e sanitdrias do meio ambiente;
V — a qualidade dos recursos ambientais.

O conteudo minimo do estudo de impacto ambiental também vem definido na
Res. 01/1986 (art. 5°). Esses dispositivos determinam que o estudo deve contemplar todas as
alternativas tecnologicas e de localizagdo do projeto, confrontando-as com a hipdtese de nao-
execucdo do mesmo; deve identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais gerados
nas fases de implantagdo e operagao da atividade; definir os limites da area geografica a ser direta
e indiretamente afetada pelos impactos, tendo em conta a bacia hidrografica na qual se localiza; e
considerar os planos e programas do governo propostos € em implantacao na area de influéncia
do projeto.

Um ano depois, foi editada a Res. CONAMA n.° 006/1987'® dirigida
especificamente ao licenciamento ambiental de obras de grande porte, em especial aquelas nas
quais a Unido possui interesse, como as obras de geracdo de energia elétrica, e a Res. n.°
09/1987'**, que regulamenta a realizagio de audiéncias publicas no 4mbito do licenciamento
ambiental.

Verifica-se, diante do exposto, a generalidade do termo “Avaliacdo de Impactos
Ambientais”, do qual o “Estudo de Impacto Ambiental” era uma espécie, exigida para o

licenciamento de obras e atividades modificadoras do meio ambiente. Entretanto, com a

163 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolu¢io n.° 06, de 16 de setembro de 1987. Dispoe sobre o
licenciamento ambiental de obras do setor de geragdo de energia elétrica. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res87/res0687.html>. Acesso em: 14 fev. 2006.

164 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resoluciio n.° 09, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
audiéncias publicas. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res87/res0987.html>. Acesso em: 14
fev. 2000.



promulgacdo da CF de 1988, foi instituida a exigéncia do “Estudo Prévio de Impacto Ambiental”
(identificado neste trabalho pela sigla EIA-RIMA) para a instalacio de obra ou atividade

potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente'®

. Assim, para o
licenciamento de tais obras e atividades, ¢ exigida a modalidade de AIA denominada EIA-RIMA
e, portanto, a expressao “Estudo de Impacto Ambiental” contida nas resolugdes do CONAMA
anteriores a CF, deve ser lida como “Estudo Prévio de Impacto Ambiental”.

Segundo Edis Milaré, a Res. CONAMA n.° 237/1997 deixa claro que a AIA,
chamada de “Estudos Ambientais”, é género, do qual sdo espécies todos os outros estudos
relativos aos aspectos ambientais apresentados como subsidio para a andlise da licenga, como:
relatério ambiental, plano e projeto de controle ambiental, relatério ambiental preliminar,
diagnostico ambiental, plano de manejo, plano de recuperagdo de area degradada e analise
preliminar de risco'®®. Acrescente-se, também, a avaliacdo ambiental integrada (AAI) e o plano
basico ambiental (PBA) as espécies de avaliagdes de impacto. Para o autor,

A obrigatoriedade desses estudos significou um marco na evolugdo do ambientalismo
brasileiro, dado que, at¢é meados da década de 1980, nos chamados projetos
desenvolvimentistas, apenas eram consideradas as variaveis técnicas e econdmicas, sem
qualquer preocupacdo mais séria com o meio ambiente e, muitas vezes, em flagrante
contraste com o interesse publico. A insensibilidade do Poder Publico ndo impedia que
obras gigantescas, altamente comprometedoras do meio ambiente, fossem erigidas sem

um acurado estudo de seus impactos locais e regionais, com o que se perdiam ou se

comprometiam, ndo raro, importantes ecossistemas e enormes bancos genéticos da

natureza'®’.

Como ja mencionado, para o licenciamento ambiental de obras e atividades de
significativa degradacdo ambiental ¢ exigido o EIA-RIMA. Ele designa um procedimento
mediante o qual se avalia o impacto provavel que determinada atividade pode causar ao meio
ambiente. O estudo compreende o levantamento da literatura cientifica e legal pertinente ao
projeto, trabalhos de campo, andlises de laboratdrio e a propria redacdo do Relatorio de Impacto
Ambiental (RIMA)'®®.

O RIMA, parte integrante do EIA, ¢ destinado ao esclarecimento das vantagens
e conseqiiéncias ambientais do empreendimento'®. Ele reflete as conclusdes do EIA, que sdo

descritas em linguagem acessivel ao publico leigo. Assim, trata-se de um resumo no qual consta a

165 CF, art. 225, § 19, IV.

1 MILARE, 2004, p. 436.

' MILARE, 2004, p. 437.

'S MACHADO, 2004, p. 214.
' MILARE, 2004, p. 439.



descrig@o do projeto, sua area de influéncia, as alternativas de localizagdo da obra, a identificagdo
e avaliagdo dos impactos ambientais, e as medidas para corrigir, mitigar ou compensar tais
impactos.

Quanto a realizacdo do EIA-RIMA, a Res. CONAMA 01/1986, em seu art. 7°,
dispunha que ela cabia a uma equipe multidisciplinar habilitada, ndo dependente direta ou
indiretamente do proponente do projeto. Este dispositivo, que visava garantir a independéncia da
equipe responsavel pela elaboragdo do estudo em relacdo ao empresario interessado na licenca,
foi infelizmente objeto de revogagdo, de modo que atualmente o proponente de um projeto pode
atribuir a realizagdo do estudo a seus proprios empregados. Quando da vigéncia do aludido
artigo, o EIA-RIMA ja corria as custas do empreendedor, o que comprometia a independéncia da
equipe contratada. Porém, esse dispositivo deveria ter sido aperfeigoado, ¢ ndo suprimido da
legislagdo'”’.

O Estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, instituiu normas para disciplinar
a equipe multidisciplinar de modo mais restritivo do que a norma emitida pelo CONAMA.
Assim, aperfeicoou o contetido do art. 7°, apontando a necessidade da independéncia da equipe e
afirmando que ela ndo poderia assumir o compromisso perante o empreendedor de obter o
licenciamento do empreendimento. Entre as medidas propostas para manter a independéncia da
equipe, a norma estadual exige que a empresa executora do EIA-RIMA ndo preste servigos ao
empreendedor relacionados com o mesmo empreendimento objeto do estudo ambiental'”.

Atualmente, o Dec. 99.274/1990, que regulamenta a Lei da PNMA, dispde que
o EIA-RIMA sera realizado por técnicos habilitados, correndo as despesas as custas do
empreendedor. Nio exige, portanto, qualquer independéncia da equipe. E claro que as opinides
apresentadas pelos especialistas, se sonegadas, ocultadas ou manipuladas, sujeitam o estudo a
nulidade e tipificam crime contra a Administragcdo Publica ambiental, conforme o art. 68 da Lei
n.° 9.605/1998. No entanto, a vinculagcdo direta entre o proponente do projeto e a equipe
multidisciplinar pode comprometer a lisura do licenciamento ambiental, pois cria uma situagdo de
subordinagdo entre os técnicos € o empreendedor que os contrata para realizar o estudo. Vale

salientar, ainda, que os Orgdos responsaveis pelo licenciamento nem sempre terdo equipes

disponiveis para ir a campo e conferir a veracidade das informagdes contidas no EIA-RIMA, o

" MACHADO, 2004, p. 231.
" MACHADO, 2004, p. 231.



que facilita sua omissdo ou manipulagao.

A habilitagdo da equipe se da com a inscricdo de seus membros no Cadastro
Técnico Federal de Atividades, sob a administracio do IBAMA'”. No cadastro constam as
pessoas fisicas e juridicas que se dedicam a consultoria técnica sobre problemas ambientais.

Um outro aspecto que merece atengdo diz respeito a publicidade dos estudos. A
Res. CONAMA 01/1986 menciona que o RIMA sera disponibilizado para que a comunidade o
consulte. Suas copias ficardo nos centros de documentacao ou bibliotecas do IBAMA e do 6rgao
estadual de controle ambiental. Como tal dispositivo deve ser lido em consonancia com o art.
225, § 1°, IV da CF, que dispde sobre a publicidade do EIA-RIMA, verifica-se que a restrigao
contida na Res. 01/1986 ndo se sustenta'””. Em outras palavras, é permitida a consulta do EIA-
RIMA como um todo, e ndo apenas do relatério de impacto que, vale repetir, o integra.

A publicidade dos estudos ambientais insere-se em um contexto de construgao
de uma “cidadania ambiental”. Segundo Solange Silva-Sanchez, as demandas ambientalistas
foram responsaveis pela insercdo da participacdo democratica da sociedade no processo de
decisdo sobre questdes ecologicas. Construida a partir da luta social, a conquista da cidadania
ambiental seria responsavel pela efetiva participagdo da sociedade civil organizada na esfera
publica de negociagdes sobre o gerenciamento de recursos naturais' .

Dentre os principios que garantem a tutela do meio ambiente como uma
finalidade primordial do Estado brasileiro e possibilitam o exercicio da cidadania ambiental estdo
os principios da informacio e da participagio comunitaria' ">, que integram o Principio n.° 10 da

Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento:

A melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a participagdo, no nivel
apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada individuo tera
acesso adequado as informagdes 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 dos processos decisorios.
Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizagdo e a participagdo popular,
colocando as informagdes a disposi¢ao de todos. Sera proporcionado o acesso efetivo a

' Lein.* 6.938/1981, art. 17, L.

173 No mesmo sentido, ver: MACHADO, 2004, p. 235.

17 SILVA-SANCHEZ, Solange. Cidadania Ambiental: novos direitos no Brasil. Sdo Paulo: Humanitas, 2000, p.
95-96.

175 Sobre o assunto, ver: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Informagdo e participagdo. Instrumentos necessarios
para a implementagdo do Direito Ambiental. Revista de Informacio Legislativa. Brasilia, Ano 34, n. 134,
abr./jun./1997, p. 213-218.



mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que se refere 2 compensacdo e
~ 176
reparagdo de danos .

O principio da informagdo encontra ampla fundamentagdo no ordenamento
juridico brasileiro'”’. Com a promulgacio da lei da PNMA, inaugura-se uma nova fase da politica
ambiental. Além de constituir uma tentativa de sistematizagdo da matéria ambiental, cla adota
como objetivo a divulgacdo de dados e informagdes ambientais para que se forme uma
consciéncia piblica sobre a necessidade de protecio e preservagdo do meio ambiente'™™. A
publicidade visa, ainda, permitir que a populacdo participe ativamente das discussdes a respeito
da viabilidade de obras e atividades efetiva ou potencialmente causadoras de degradagao
ambiental'”.

No que se refere a participagdo, este principio enfatiza a integragdo da
comunidade nos processos de defini¢do, implantagdo e execucao de politicas publicas ligadas a
protecdo ambiental. Assim, o Principio da Participagdo permite que o cidaddo tome parte nas
decisdes da Administragdo sobre o destino de recursos naturais € sua conservacdo. O principal

caminho para sua efetivacdo, na esfera administrativa, sdo as audiéncias publicas realizadas no

licenciamento ambiental, a seguir analisadas.

3.3 A audiéncia publica

A audiéncia publica ¢ um instrumento que visa democratizar a administragao
publica, por meio da interlocucdo entre sociedade civil, empreendedores e o 6rgdo publico
responsavel pela gestdo dos recursos naturais. Ela possui, também, uma fung¢ao legitimadora, pois

pretende assegurar uma for¢a maior as decisdes da Administragio'™.

17 Declaragio do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.

"7 Ver: CF, art. 5°, XXXIII; art. 225, IV; € 216, § 2° Lei n°. 6.938/1981, art. 4°, V; e art. 9° Lei n°. 9.433/1997, art.
5°; Convengao sobre Diversidade Biologica etc.

' Lein°. 6.938/81, art. 4°, V.

17 Ver: BRASIL. Lei n.° 10.650, de 16 de abril de 2003. Dispde sobre o acesso publico aos dados e informagdes
existentes nos 6rgaos e entidades integrantes do SISNAMA. Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br>. Acesso
em: 14 fev. 2006.

80 A respeito, ver: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Audiéncias Publicas. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, n. 210, out./dez. 1997. p. 11-23; OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. As



No que se refere as questdes ambientais, 0 CONAMA, ao estabelecer normas

e critérios para o licenciamento ambiental, faculta a possibilidade do 6rgdo licenciador promover

a realizacao de audiéncia publica para que seja dada informacgao sobre o projeto e seus impactos a

populacdo e para que o EIA-RIMA seja discutido, de forma a dirimir dividas e recolher dos

presentes criticas e sugestdes'®!. Ela passa a ser obrigatoria, entretanto, se requisitada por

entidade civil, por 50 ou mais cidadaos ou, ainda, pelo Ministério Publico'®. Assim, a solicita¢dao

dos legitimados vincula o 6rgao publico de modo que a falta de realizacdo de audiéncia publica
invalida a concessao da licenga. No entanto, conforme observa Robertson Fonseca de Azevedo,

Nao ¢ incomum, a despeito de expressa previsdo de realizacdo de audiéncias publicas a

pedido dos legitimados para tal, inclusive com a fixagdo de prazo para tanto, a ndo-

realizagdo das mesmas, ou a convocacdo de “reunides” entre algumas instituicdes

interessadas, sem publicidade, ou ainda a realizacdo de apenas uma audiéncia publica,

sem que seja o ato reiterado até a plena resolugdo das duvidas e questionamentos

trazidos a baila pelo publico afetado'®’.

Sua principal finalidade consiste em possibilitar a participacdo direta da
comunidade na tomada de decisdo quanto a viabilidade do empreendimento. Para tornar possivel
a participagdo, durante a audiéncia ¢ comentado o EIA-RIMA a comunidade que, ciente das
implicacdes ambientais da implementacao do projeto, ficaria apta a contesta-lo.

184 A . .. ~ . ~

Segundo Machado ™, a audiéncia tem por objetivo a prestagdo de informagdes
ao publico e a transmissd@o de informagdes do publico para o o6rgdo licenciador. A ata da
audiéncia publica, juntamente com o EIA-RIMA, servird de base para andlise e parecer final do
a1 : . ~ ~ . o 185 .
orgao licenciador, quanto a aprovacao ou nao do projeto . Por isso,

A audiéncia — devidamente retratada na ata e seus anexos — nao podera ser posta de lado
pelo o6rgdo licenciador, como o mesmo devera pesar os argumentos nela expendidos,
como a documentacdo juntada. Constituird nulidade do ato administrativo autorizador —
que podera ser invalidada pela instdncia administrativa superior ou por via judicial —

quando o mesmo deixar de conter os motivos administrativos favoraveis ou
desfavoraveis ao contetido da ata e de seus anexos'™.

A direcdo da audiéncia cabe ao oOrgdo licenciador que, apds a exposi¢ao

audiéncias publicas e o processo administrativo brasileiro. Revista de Informacgao Legislativa. Brasilia, Ano 34, n.
135, jul./set./1997. p. 271-281.

' Res. CONAMA n.° 09/1987.

'%> Res. CONAMA n.° 09/1987, art. 2°.

183 AZEVEDO, Robertson Fonseca. A questio legal e ambiental das barragens: free the rivers and the minds will
follow. In: FREITAS, Vladimir Passos de. Direito Ambiental em Evolucéio n.° 2. Curitiba: Jurua, 2000, p. 287.

' MACHADO, 2004, p. 241.

"% Res. CONAMA n.° 09/1987, art. 5°.

8 MACHADO, 2004, p. 245.



objetiva do projeto e do RIMA, dar4 inicio as discussdes'®’. Por “exposi¢io objetiva” entenda-se
aquela que ndo toma o partido do projeto nem opina contra ele. Trata-se de uma abordagem
imparcial e sem prejulgamentos em relagdo ao projeto'™. O que se procura evitar, mas muitas
vezes acontece, ¢ que a equipe interdisciplinar ou até mesmo o 6rgao licenciador “vista a camisa”
do empreendedor e transforme a audi€ncia publica em pura apologia da atividade ou obra. Se
forem exaltadas as informagdes positivas sobre determinado projeto, por exemplo, e
minimizadas aquelas relacionadas aos impactos negativos, a discussdo e, via de regra, a
participacdo da comunidade na decisdo, ¢ inviabilizada.

Para evitar que isso aconteca, parece correto que o projeto e seu EIA-RIMA
sejam apresentados pela equipe multidisciplinar ou pelo o6rgdo ambiental, evitando-se a
participacio direta do requerente da licenga'™.

Quanto ao procedimento da audiéncia publica, o 6rgdo licenciador, apos o
recebimento do EIA-RIMA, deverd fixar em edital e anunciar pela imprensa local a abertura do
prazo para o requerimento da mesma, que ¢ de no minimo 45 dias. No edital devem constar os
dados indispensaveis para a identificagdo do empreendimento, sua natureza e area de influéncia.
Em outras palavras, o 6rgao licenciador deve divulgar informagdes que permitam a comunidade
conhecer o empreendimento que se pretende realizar e os impactos deles decorrentes'*.

Havendo a solicitagdo, a audiéncia serd convocada através de correspondéncia
registrada enviada aos solicitadores e divulgada em 6rgios da imprensa local™®".

A realizagdo de audiéncias publicas no ambito do licenciamento ambiental ¢ um
avango no que diz respeito ao procedimento de tomada de decisdo. Como visto, superar o
tecnicismo e abrir o processo de tomada de decisdes administrativas que engendram riscos
ecologicos ¢ essencial na atualidade. Nesse sentido, as audiéncias constituem espacos de
participacao da sociedade civil.

As normas que regulamentam o licenciamento ambiental brasileiro, tendo como
pano de fundo a CF e os principios do Direito Ambiental, formam, de um modo geral, um

procedimento adequado para a gestdo de riscos. Algumas questdes legais poderiam ser

""" Res. CONAMA n.° 09/1987, art. 3°.

'8 MACHADO, 2004, p. 243.

'8 No mesmo sentido, ver: MACHADO, 2004, p. 243-244.

%0 FINK, Roberto Daniel. Audiéncia publica em matéria ambiental no direito brasileiro. Revista dos Tribunais. Sdo
Paulo, n. 695, 1993, p. 267.

"I Res. CONAMA n.° 9/1987.



aperfeicoadas, como aquela referente a vinculagdo direta entre os empreendedores e as equipes
responsaveis pela elaboragao de estudos ambientais, mas as condigdes propostas por Ulrich Beck
para o aprimoramento da gestdo foram contempladas formalmente pelo ordenamento juridico do
pais com a instituigdo das audiéncias publicas e a adogdo, entre outros, do principio da
Precaucdo. Resta, porém, confrontar as normas com as praticas verificadas no licenciamento

ambiental da UHE de Barra Grande.



CAPITULO III - ESTUDO DE CASO: O LICENCIAMENTO DA USINA
HIDRELETRICA DE BARRA GRANDE

PARTE I — Dados preliminares para a compreensiao do caso

1. Construcao de hidrelétricas no Brasil: breve contexto

O Brasil possui atualmente 840 grandes barragens'”” e é um dos 20 paises em
que as hidrelétricas apresentam a fatia mais importante da matriz energética, pois respondem pela
geragdo de 95% da energia consumida no pais'”.

Conforme a International Commission on Large Dams (ICOLD), sao
consideradas “grandes barragens” aquelas com uma altura superior a 15 metros, a partir de sua
fundacdo ou, ainda, as barragens que possuem entre 5 ¢ 15 metros de altura e tém um reservatorio
com um volume superior a 3 milhdes de m’. De acordo com essa defini¢do, existem atualmente
mais de 45.000 grandes barragens construidas no mundo'**.

A construcao dessas obras, durante grande parte do século XX, foi considerada
como uma maneira efetiva de racionalizar o uso dos recursos hidricos'®’. Entre os multiplos
beneficios ligados ao barramento de um curso d’agua esta o armazenamento para irrigagdo, a
dessedentacdo humana e animal, a pratica de atividades de lazer e de transporte, o controle de

enchentes e a producdo de energia.

92 BORTOLOTI, Marcelo. Tragédia anunciada. Brasil tem 20 barragens sob risco, diz governo. Folha de Sio
Paulo, Sio Paulo, 13 nov. 2005.

' COMITE BRASILEIRO DE BARRAGENS. As grandes barragens e a producio de energia — Experiéncia
brasileira. Consulta Regional da Comissdo Mundial de Barragens. Sdo Paulo, Comissdo Mundial de Barragens,
1999, p. 01.

% WOLRD COMMISSION ON DAMS. Dams and development: a new framework for decision-making. The
report of the World Commission on Dams. London: Earthscan, 2000, p. 11. Disponivel em:
<http://www.dams.org//docs/report/wcdreport.pdf>. Acesso em: 02 dez. 2005.

195 Para um estudo mais detalhado sobre a construgdo de barragens no século XX, seus beneficios e seus impactos
negativos, cf. NOGUEIRA, Ana Carolina Casagrande. Politica energética, sustentabilidade e Direito:
licenciamento ambiental de usinas hidrelétricas no Estado de Santa Catarina. Florianopolis, 2005. Dissertacao.
Mestrado em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2005; WOLRD COMMISSION ON
DAMS, 2000.



As barragens foram produzidas como simbolos da modernizagdo e da
capacidade humana de controlar a natureza e, por isso, sua construgdo era — ¢ no Brasil ainda ¢
assim — defendida como um caminho para o desenvolvimento, capaz de criar empregos e
fomentar a indGstria e a agricultura'®®. Desse modo, durante muito tempo, barragens foram
consideradas como a solugdo para diversos problemas da humanidade. Seus beneficios eram tidos
como evidentes.

Entretanto, a partir dos anos 70, ocorreu uma diminui¢do drastica na construgao
de tais empreendimentos porque: (a) a maioria dos paises desenvolvidos — principalmente os
Estados Unidos, o Canadd e a Europa Ocidental — ja haviam terminado seus programas de
constru¢do de barragens, eis que os melhores potenciais, do ponto de vista técnico e economico,
ja haviam sido aproveitados; (b) uma maior quantidade de informagdes sobre as conseqiiéncias
socio-ambientais das grandes barragens e sobre seu desempenho técnico e econdmico tornaram-
se disponiveis. Esses fatos proporcionaram uma melhor avaliagdo dos custos totais das obras, que
passaram a ser questionadas principalmente pela populagio diretamente atingida por elas'’.

Mais recentemente, importantes estudos contestam os  beneficios
tradicionalmente relacionados com a construgdo de barragens, especialmente sobre o barramento
de cursos d’agua para a construgdo de usinas hidrelétricas. A energia hidrelétrica tem sido
promovida como uma energia limpa e renovavel, mas, em razdo do seu alto custo socio-
ambiental e das opg¢des tecnoldgicas que surgem para substitui-la, a construcdo desses
empreendimentos ¢ cada vez mais questionada'®.

No ambito internacional, em 1997 representantes de varios setores se reuniram
em um WOrkshop para discutir questdes controversas sobre grandes barragens. Dessa reunido
nasceu a Comissao Mundial de Barragens, com a tarefa de conduzir uma rigorosa e independente
investigacao sobre a efetividade dessas obras, pensar alternativas e estabelecer diretrizes para um
novo procedimento de tomada de decisdes relativo a sua construgdo'”.

No Brasil, entretanto, os necessarios questionamentos sobre os custos

concernentes a constru¢do de grandes barragens ainda ndo ganharam a merecida atencdo. Assim,

1% WOLRD COMMISSION ON DAMS, 2000, p. 11.

7 NOGUEIRA, 2005, p. 106.

1% Sobre o assunto, ver: BERMANN, Célio. Energia no Brasil: para qué? Para quem? Crise ¢ alternativas para um
pais sustentavel. Sdo Paulo: FASE, 2001; BERMANN, Célio. A repotenciacdo de usinas hidrelétricas como
alternativa para o aumento da oferta de energia no Brasil com protecio ambiental. Brasilia: WWF-Brasil,
2004.

19 WOLRD COMMISSION ON DAMS, 2000, p. viii.



a viabilidade ecologica e social da politica energética adotada pelo pais, caracterizada pela
ampliacdo do parque de usinas hidrelétricas de grande porte, ndo ¢ discutida institucionalmente.
Isso ocorre, primordialmente, em razdo da forga politica (lobby) constituida pelo chamado setor
elétrico, que trabalha para promover seus planos de crescimento da oferta de energia sem dar
ouvidos as criticas advindas da sociedade civil*®.

A resisténcia do governo em rever sua politica de expansdo do parque de
hidrelétricas decorre da concepgdo segundo a qual a geracdo de energia obtida por meio do
aproveitamento do potencial hidrelétrico ¢ a mais adequada a realidade nacional. Diversas razdes
justificam essa idéia: (a) o pais teria uma “vocacdo natural”, por possuir numerosos rios, para a
producao da hidroeletricidade; (b) a energia hidrica ¢é, além de abundante, renovavel, ao contrario
dos combustiveis fosseis; (c) o setor elétrico nacional detém a tecnologia de producdo e
distribui¢dao da energia; (d) entre todas as formas comerciais de geragcdo de energia, o custo da
hidrelétrica ¢ o menor; (e) os impactos sobre o meio ambiente sdo relativamente conhecidos
podendo, assim, serem mitigados™”'. Nas palavras de Nogueira:

Com base nestes argumentos, tem-se justificado, ha muitas décadas, a primazia da
geracdo hidrelétrica sobre o aproveitamento de outras fontes de energia. Como resultado,
tem prevalecido um modelo de expansdo do sistema elétrico baseado em um numero
crescente de empreendimentos hidrelétricos — quase sempre implicando a formagao de
grandes reservatorios e graves impactos soOcio-ambientais -, em detrimento de

investimentos em outras fontes energéticas ou em medidas de modernizagdo das usinas
existentes e programas de uso eficiente da energia®”.

Nesse contexto, havendo determinado potencial hidrelétrico a ser explorado,
para o setor elétrico e Orgdos estatais responsaveis pela sua regulagdo, uma usina devera ser
construida no local. A decisdo pela nao-realizagdo do projeto, baseada em estudos que
demonstrem sua inviabilidade ambiental e/ou social, ndo ¢ cogitada. O projeto apresentado para a
constru¢do da UHE pode até ser reformulado; planos e programas que visam mitigar os danos sao
sugeridos, mas a possibilidade de nio se construir a obra ndo entra na pauta de discussdes”"”.

Para os defensores das grandes barragens, essas obras sdo essenciais para o

2% CAUBET, Christian Guy. As barragens, o direito e o desenvolvimento sustentavel. In: Congresso Internacional de
Direito Ambiental: Direito, Agua e Vida, 7., 2003, Sdo Paulo. Anais. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2003. 2v., p. 410-
411. Cf. também: MIELNIK, Otavio; NEVES, Cintia Costa. Caracteristicas da estrutura de produg¢ao hidrelétrica no
Brasil. In: ROSA, Luiz Pinguelli; SIGAUD, Lygia; MIELNIK, Otavio (Coord.). Impactos de grandes projetos
hidrelétricos e nucleares: aspectos econdmicos, tecnoldgicos, ambientais e sociais. Sao Paulo: Marco Zero, 1988.
2! NOGUEIRA, 2205, p. 167.

22 NOGUEIRA, 2005, p. 167.

23 CAUBET, 2003, p. 411. Ver também: CAUBET, Christian Guy. A agua doce nas relagdes internacionais.
Barueri, SP: Manole, 2006, p.83-87.



desenvolvimento nacional e objetivam produzir energia dentre a melhor relagdo entre custo e
beneficio possivel. A ma-sorte da populacdo presente no local, a perda de terras agricultaveis e a
destruicdo de espécies da fauna e da flora sdo consideradas como efeitos inevitdveis do
progresso”*.

Em suma, em que pesem os diversos problemas advindos da construgdo de
grandes barragens, existe uma forte relutdncia no Brasil em se questionar, ou, ao menos, discutir
a politica energética baseada na ampliagdo da geracdo de energia pelo aproveitamento
hidroelétrico. Houve uma adequacdo formal e aparente do setor elétrico as novas exigéncias
ambientais, a partir do desenvolvimento das normas de prote¢do a natureza. Entretanto, essa
adequacdo consistiu basicamente na realizacao de estudos que definem programas de mitigacao e
compensag¢do do dano ambiental, mas que, no entanto, ndo sao suficientes para determinar a nao-
construgdo de uma hidrelétrica. Tal fato decorre da concepcdo segundo a qual esse tipo de
empreendimento ¢ primordial para o desenvolvimento do pais e, por isso, a protecdo do meio
ambiente ndo pode se sobrepor a ele.

Desse modo, pode-se vislumbrar o pano de fundo que possibilitou a passagem
da sociedade industrial para a sociedade de risco, qual seja: o ideal de progresso e a abstracao de
riscos®”. Em outras palavras, os riscos das grandes hidrelétricas ndo sio levados em conta
durante o processo de tomada de decisdo sobre sua viabilidade em razdo de um consenso
existente sobre o que € o progresso € quais sao 0s meios necessarios para alcanga-lo (a produgao
de energia ¢, sem duvida, considerada um desses meios).

Assim, os riscos de grandes hidrelétricas, ja conhecidos ou ndo pela sociedade

cientifica - que, segundo Caubet™™

, podem ser sentidos, muitas vezes, apenas cerca de 20 anos
apos sua construgdo - sdo considerados riscos inerentes, diga-se, naturais a qualquer
empreendimento humano, sem os quais o almejado progresso nio poderia ser alcangado. E
exatamente o0 consenso para o progresso, que domina o pensamento e a agdo das pessoas e
institui¢des, que permite a abstracao dos efeitos negativos imediatos e dos riscos que resultam da
constru¢do de grandes barragens. A idéia de progresso apaga, de certo modo, a nogcdo de

produgao de riscos.

2% CAUBET, 2003, p. 412; 2006, p. 88.
25 BECK, 1997, p. 16; 2002, p. 114.
296 CAUBET, 2003, p. 410.



2. Impactos e riscos decorrentes da construcio de grandes barragens

O barramento de um rio e a conseqiiente formagao de um lago ¢ algo inédito em
cada local. A represa se sobrepde ao ecossistema fluvial anterior, de forma que os ecossistemas
existentes sdo, inteiramente ou em parte, destruidos, e outros sdo criados na represa € na nova
geografia por ela definida®’. Por essa razdo, a construgio de grandes hidrelétricas acarreta
diversos efeitos, alguns deles ja conhecidos e estudados.

Alguns efeitos negativos de tais obras podem ser visualizados imediatamente, no
inicio da implementacdo do projeto, como o desmatamento realizado para a constru¢do do
canteiro de obras e da barragem. Trata-se dos efeitos negativos imediatos ou impactos imediatos,
que se confundem com os danos concretos decorrentes da construgdo da obra.

Outros efeitos sdo sentidos ap6s o enchimento do reservatorio, de forma
paulatina. Sdo os efeitos mediatos, que geram riscos, dos quais podem ou ndo decorrer danos
ambientais (¢ importante ressaltar que alguns impactos mediatos podem ser controlados de modo
a evitar a concretizacdo do dano). Quando conhecidos — como os riscos de diminuigdo da
qualidade da 4gua em decorréncia do apodrecimento da vegetacdo submersa — geralmente eles
podem ser monitorados e controlados pelos operadores da hidrelétrica. Isso faz com que alguns
riscos de dano ambiental decorram da negligéncia dos operadores da usina, ou de falhas técnicas
na sua operagdo. Outros, entretanto, fogem ao controle humano, como o risco de abalos sismicos
induzidos pela construcao da barragem.

Sdo exemplos de impactos imediatos: o deslocamento da populagdo atingida; a
destruicao da fauna e da flora decorrente do enchimento do reservatorio; e a submersao de vastas
areas de terras, geralmente agricultaveis. As usinas hidrelétricas construidas no Brasil, até o ano
2001, deslocaram cerca de 200 mil familias de suas propriedades e inundaram 34.000 Km? de

terras para a formagao dos reservatorios®”.

27 SEVA, Oswaldo. Conhecimento critico das mega-hidrelétricas: para avaliar de outro modo alteragdes naturais,
transformagdes sociais e a destruigdio dos monumentos fluviais. In: SEVA, Oswaldo Filho (Org.). Tenotd — Ma:
alertas sobre as conseqiiéncias dos projetos hidrelétricos no rio Xingu. Sdo Paulo: International Rivers Network,
2005, p. 292.

2% BERMANN, 2001, p. 43.



Quanto aos impactos mediatos, sdo eles™”’:

a) Os animais e as plantas removidas da area tém pouca chance de sobreviver, a
nao ser que sejam colocados em ambientes semelhantes aqueles nos quais viviam;

b) As terras a jusante da barragem perdem em fertilidade, pois os nutrientes que
corriam ao longo do rio ficam armazenados no reservatorio;

c¢) O excesso de nutrientes e de amonia dissolvidos na agua, provenientes dos
esgotos, da agricultura e da decomposi¢ao do material organico submerso aumenta a acidez da
agua (processo conhecido como eutrofizacdo). Isso leva a proliferagdo de determinadas espécies
de algas e planctons que provocam intoxicagao nos peixes € nos humanos;

Vale ressaltar que existe no ordenamento juridico brasileiro uma lei federal*"
obrigando a erradicacdo da vegetagdo de porte arboéreo do leito de lagos artificiais, ja que, como
visto acima, a decomposi¢ao de matéria organica em represas provoca a alteragao das condigdes
da dgua. Contudo, Robertson Fonseca de Azevedo aponta para o descumprimento sistematico da
regra na maioria das barragens situadas no territério nacional*'".

d) O rio perde forca a jusante. O volume de agua que chegava ao mar diminui e,
com isso, 0 mar avanga em sua foz, causando erosao em suas margens ¢ alterando a quantidade
de sais da agua;

e) A quantidade de peixes diminui, pois a barragem interfere na migragdo dos
cardumes e na piracema, podendo levar algumas espécies a extingao;

f) A perda de agua decorrente da evaporagao ¢ alta nos reservatorios;

g) A decomposicao da vegetacdo submersa pelo enchimento do reservatorio
libera gases de efeito estufa que contribuem para o aquecimento global;

h) Esta comprovado que barragens podem induzir abalos sismicos, mesmo em
regides onde esses fendmenos nao sdo comuns. No Brasil, por exemplo, abalos sismicos foram

sentidos no entorno das obras de Carmo do Cajuru, no rio Pard, em Minas Gerais; de Paraibuna,

209 A informacdes foram retiradas de: SEVA, 2005, p. 281-292; COMISSAO MUNDIAL DE BARRAGENS.
Barragens e desenvolvimento: um novo modelo para tomada de decisdes. In: SEVA, Oswaldo Filho (Org.). Tenoti —
M@o: alertas sobre as conseqiiéncias dos projetos hidrelétricos no rio Xingu. Sdo Paulo: International Rivers Network,
2005, p. 301-313; GOLDSMITH, Edward; HILDYARD, Nicholas. The social & environmental effects of large
dams. San Francisco: Sierra Club Books, 1984, p. 51-176. Cf. também: NOGUEIRA, 2005, p. 107-118; CAUBET,
2003.

21 BRASIL. Lei n® 3.824, de 23 de novembro de 1960. Torna obrigatoria a destoca e conseqiiente limpeza das
bacias hidraulicas dos agudes, represas ou lagos artificiais. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso
em: 13 jan. 2006.

211 AZEVEDO, 2000, p. 291.



na Serra do Mar, em Sao Paulo; e de Capivara, no rio Paranapanema, que divide os Estados de
~ (212,
Sdo Paulo e Parana™ *;

1) Ha risco de desmoronamento de diques em razdo da infiltragdo da agua e de
rompimento de barragens por falta de manuteng¢ao. Nesse sentido, o Ministério da Integracao
anunciou recentemente que ha pelo menos 20 barragens no pais que podem romper a qualquer

~ 213
momento por falta de manutencao” ~;

j) Ha risco de o rio secar ou ocorrer uma enxurrada violenta a jusante em razao
da operagdo da barragem, que controla o volume de agua a ser liberado do reservatorio. Nas
palavras de Seva, represas sao:

(...) sistemas hidricos sujeitos a algum grau de controle, por parte dos homens da
empresa operadora e de seus mecanismos técnicos poderosos. Controlam em parte as
vazdes d’agua e o acimulo ou diminui¢do de volume de 4gua no reservatdrio; controlam
em parte a dindmica do rio abaixo da barragem e da usina; para isso, entretanto, seguem

critérios comerciais e de risco operacional, que freqiientemente agravario os
desequilibrios ambientais'*.

k) Aumento da sedimentagdo no reservatorio em decorréncia do acamulo de
esgotos e efluentes industriais nao-tratados;
1) Proliferagcdo de insetos dos tipos de dguas paradas, que transmitem doencas

como, por exemplo, a maléria.

212.8EVA, 2005, p. 291.

213 yer: BORTOLOTI, 2005. Cf. também: VALENCIO, Norma Felicidade Lopes da Silva. Dimensdes psicossociais
e politico-institucionais do desastre de Camara (PB): limita¢des da resposta da Defesa Civil frente ao rompimento de
barragens. In: I Encontro Ciéncias Sociais ¢ Barragens. Forum de ciéncia e cultura. Anais. Rio de janeiro, 2005. CD-
ROM.

24 SEVA, 2005, p. 291.



FIGURA 1 - Principais impactos das grandes barragens215
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3. Barra Grande e a regulamentacio do setor elétrico brasileiro

A construgdo da UHE de Barra Grande insere-se em um contexto de
reformulagdes do setor elétrico brasileiro’'®, que durante muito tempo ignorou as questdes
relativas aos impactos sociais e ambientais de grandes barragens. Tais questdes ganharam alguma

relevancia apenas a partir de 1970, quando instituigdes financeiras internacionais passaram a

1 Adaptado de: INTERNATIONAL RIVERS NETWORK. Dammed rivers, damned lives: the case against large
dams. Disponivel em: <http://www.irn.org/basics/ard/pdf/wwf3pdfs/wwf3.1-dammedrivers.pdf>. Acesso em: 15
nov. 2005. p. 03. Ver também: NOGUEIRA, 2005, p. 115.

218 Nzo & objeto desta pesquisa a analise aprofundada da regulamentagio do setor elétrico no Brasil ¢ de sua
evolugdo. A esse respeito, ver: NOGUEIRA, 2005 — especialmente os itens 2.2 (O setor elétrico brasileiro) e 2.3 (O
planejamento do setor e as questdes socio-ambientais). Ver, também: CHUAHU, Eduardo; VICTER, Wagner
Granja. A construcio e a destruiciio do setor elétrico brasileiro: uma analise critica e historica de Gettlio Vargas
a Fernando Henrique Cardoso. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2002.



condicionar a concessao de empréstimos para a constru¢ao dos empreendimentos a realizacao de
estudos de impactos ambientais®'’.

A fim de incorporar as questdes sdcio-ambientais ao planejamento de expansao
do parque de hidrelétricas no pais, em 1986 as Centrais Elétricas Brasileiras S.A.
(ELETROBRAS) publicaram dois documentos que apresentavam medidas de conservagio e de
recuperagdo do meio ambiente: o Manual de Estudos e Efeitos Ambientais do Setor Elétrico e o |
Plano Diretor de Meio Ambiente do Setor Elétrico. Conforme observa Nogueira’'®, esses
documentos consolidaram a sistematica que orientou durante muito tempo o tratamento das
questdes ambientais pelo setor.

Paralelamente, 0 CONAMA, também em 1986, promulgou a Res. n.° 01, na
qual condicionou o licenciamento de obras e atividades modificadoras do meio ambiente a
elaboracao de estudo de impacto ambiental, incluindo entre essas atividades as obras de geragao
de eletricidade acima de 10 MW?"’. J4 em 1987, 0 mesmo Conselho regulamentou o processo de
licenciamento ambiental dos empreendimentos do setor de energia elétrica, instituindo para tal a
obrigatoriedade de trés licengas ambientais: a LP, a LI e a LO*.

Em 1990, a edigdo do Il Plano Diretor de Meio Ambiente do Setor Elétrico
consolidou as diretrizes da politica ambiental do setor. Contudo, a incorporagdo das questdes
socio-ambientais nos projetos de geracdo de energia nao foi suficiente para implementar uma
verdadeira mudanca na politica energética do pais, principalmente em razao dos processos de
privatizacao de empresas de fornecimento e de distribui¢do de energia e da concessdo de direitos
de exploragdo de potenciais hidrelétricos a grupos privados.

A legislagcdo que vigorou durante a década de 1990 sobre as concessdes de uso
de bem publico para a geracdo de energia elétrica era omissa quanto ao tratamento a ser dado as
questdes sociais e ambientais decorrentes de grandes projetos hidrelétricos. Os consorcios
privados que adquiriram o direito de explorar potenciais hidrelétricos ndo possuiam experiéncia
nem qualificagdo para o tratamento das referidas questdes™'.

O novo modelo do setor, definido a partir de 2003, determinou que 0s novos

2" NOGUEIRA, 2005, p. 240.

28 NOGUEIRA, 2005, p. 242.

*!” Res. CONAMA n.° 01/1986.

20 Res. CONAMA n.° 06/1987.

21 VAINER, Carlos. Processos de deciséo, controle social e privatizagio do setor elétrico. In: Consulta Regional
da Comissdao Mundial de Barragens. Sdo Paulo, Comissdo Mundial de Barragens, 1999, p. 142-143.



projetos de hidrelétricas e linhas de transmissdo fossem oferecidos a licitagdo ja com o estudo de
viabilidade técnico-econdmica concluido ¢ a LP concedida. Nesse sentido, a Lei n.°
10.847/2004**, que dispde sobre a criagdo da Empresa Publica de Energia (EPE), afirma que
cabe a ela, entre outras atribui¢des, realizar estudos para a determinagdo dos aproveitamentos
otimos dos potenciais hidraulicos e obter a LP ambiental e a declaracdo de disponibilidade
hidrica necessarias as licitagdes de empreendimentos de geracdo e transmissdao de energia
elétrica. No modelo antigo, as concessdes de aproveitamentos hidrelétricos eram realizadas sem a
obrigatoriedade de avaliacdes ambientais prévias. Assim, era apos a assinatura do contrato de
concessdao, com importantes investimentos ja realizados, que a discussdo sobre a viabilidade
ambiental — ou seja, o licenciamento ambiental — do projeto tinha inicio. Tal fato criava um
conflito entre os 6rgaos ambientais e a politica desenvolvida pelo pais para a expansdo da geragao
de energia elétrica.

Desse modo, se o local escolhido para a constru¢cdo de uma hidrelétrica fosse
uma area rica do ponto de vista ecoldgico, a questdo ambiental ndo era aceita como fator
determinante para a ndo-implementa¢do do projeto, eis que muitos estudos — e, como acima
mencionado, grandes investimentos — ja haviam sido realizados. As avaliagdes de impactos
ambientais eram efetuadas apds a realizacdo de grandes investimentos ou mesmo apds a tomada
da decisdo, o que as tornavam meios para a identificacdio de medidas mitigadoras e
compensatdrias, e ndo instrumentos de decisdo propriamente ditos>.

O novo modelo desenvolvido para o setor busca harmonizar a politica energética
com a ambiental, deixando a cargo da EPE a realizacdo de todos os estudos preliminares a
instalagdo da obra. Nesse sentido, o local escolhido para a implementacdo de uma usina
hidrelétrica nao seria determinado apenas por razdes técnicas referentes ao melhor
aproveitamento energético, mas também em razdo das caracteristicas ambientais da area.

A partir do breve histérico apresentado, € possivel constatar a tentativa —
fracassada, até o momento — de harmonizagdo dos planos de expansao do setor elétrico com as
politicas ambientais do pais, que decorreram, sem duvida, da percepgao e da incipiente dentincia

dos riscos ambientais relativos a constru¢do de grandes hidrelétricas, por parte do movimento

222 BRASIL. Lei n.° 10.847, de 15 de marco de 2004. Autoriza a criagio da Empresa de Energia Elétrica e da outras
providéncias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em: 13 jan. 2005.

2 Ver: FELDMANN, Fabio. Barragens, sustentabilidade e mecanismos de consulta publica. In: Consulta
Regional da Comissao Mundial de Barragens. Sdo Paulo, Comissdo Mundial de Barragens, 1999, p. 168.



ambientalista e dos cidaddos atingidos diretamente por tais empreendimentos.

O aproveitamento hidroelétrico (AHE) de Barra Grande foi licitado em 2001, ou
seja, antes da definicdo do novo modelo do setor elétrico. No entanto, quando o potencial
hidrelétrico foi leiloado, a empresa responsavel pelos estudos de viabilidade da usina ja havia
obtido do IBAMA a licenga ambiental prévia, mas os procedimentos técnicos e ambientais nao
foram realizados de forma paralela. Em outras palavras, os procedimentos prévios a construgao
nao foram realizados com o objetivo de definir a localizagdo da usina levando em consideracao
questdes técnicas relativas ao aproveitamento hidrelétrico e as caracteristicas ambientais da area.
O meio ambiente e a populacdo atingida foram tomados como elementos externos ao
empreendimento, que deveriam ser administrados a fim de nao se constituirem em obstaculos a
construcdo da obra.

De fato, a implementagdo de Barra Grande ocorreu de acordo com o
procedimento inaugurado em 2003 para a constru¢ao de usinas hidrelétricas no pais, no que se
refere ao fato da emissdo da LP dar-se antes da concessdo do potencial hidrelétrico para a
exploracdo. Entretanto, isso ndo significou a harmonizacdo dos processos, ou seja, a questao
ambiental nao foi decisiva para a escolha do local da barragem.

Todos os riscos e os danos ambientais engendrados pela construcdo de Barra
Grande foram produzidos pelo desenvolvimento de um procedimento publico de gestdo
consubstanciado no licenciamento ambiental. Os desvios no procedimento — entre eles a
oculta¢dao de informagdes de extrema relevancia para a tomada de decisdo quanto a viabilidade
ambiental da usina, levada a cabo pela empresa responsavel pela elaboragdao do EIA-RIMA —
foram avalizados por instituicdes publicas responsaveis pela protecdo do meio ambiente, como o
IBAMA, o Ministério Publico Federal (MPF) e o Poder Judiciario. Nesse contexto, trata-se de um
caso emblematico, pois demonstra claramente o valor simbolico das normas ambientais quando o
que estd em jogo sdo grandes interesses econdmicos impulsionados pelo discurso

desenvolvimentista do governo.



4. Primeiros estudos, localizacio e caracteristicas da usina hidrelétrica

A UHE de Barra Grande foi construida no vale do rio Pelotas, a 43 Km da sua
confluéncia com o Rio Canoas, entre os municipios de Anita Garibaldi (SC), e Pinhal da Serra
(RS)***. O rio Pelotas integra a bacia do rio Uruguai que, juntamente com as bacias do rio Parana
e do rio Paraguai, formam o sistema hidrografico da bacia do Prata. O rio Uruguai nasce em
territério brasileiro, mede em torno de 1.600 Km de comprimento e corre 480 Km de leste para
oeste, quando comeca a demarcar a fronteira entre o Brasil e a Argentina. Sua bacia abrange uma
area de aproximadamente 384.000 Km®, dos quais 176.000 Km” estdo em territério brasileiro,
sendo 46.000 Km” no Estado de Santo Catarina e 130.000 Km”no Rio Grande do Sul*®.

Os primeiros estudos sobre o potencial hidroenergético da parte nacional da
Bacia do rio Uruguai foram elaborados pelo Comité de Estudos Energéticos da Regido Sul
(ENERSUL), entre 1966 e 1969. Tais estudos contemplaram os trés Estados do sul do pais e
foram patrocinados com capital estrangeiro proveniente do Consércio Canadense-Americano-
Brasileiro (CANAMBRA), que detalhou planos para orientar o desenvolvimento do setor elétrico
brasileiro®*®.

Ja em 1977, as Centrais Elétricas do Sul do Brasil (ELETROSUL), autorizadas
pela ELETROBRAS, deram inicio a um novo estudo que culminou com a divulgagio de um
relatorio, publicado em 1979, que indicava vinte e dois pontos para o aproveitamento
hidroenergético da bacia do rio Uruguai. Denominado de Inventario Hidroelétrico da Bacia do
Rio Uruguai, elaborado em conjunto pela ELETROSUL e o Consoércio Nacional de Engenheiros
Consultores S.A. (CNEC), o relatdrio apontava onze projetos que totalizariam 90% do potencial

energético aproveitavel, e destacava, ainda, aqueles que considerava os melhores, sendo eles os

% Ver: Anexo B — Empreendimentos Hidrelétricos por Etapa de Obtengdo de Licenca Ambiental — Regido
Hidrografica do Uruguai.

25 As informagdes foram extraidas dos sitios da ANEEL e da BAESA. Ver: Agéncia Nacional de Energia Elétrica. A
bacia do rio Uruguai. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/111.htm>. Acesso em: 18 ago. 2005.
ENERGETICA BARRA GRANDE S. A. A usina. Disponivel em: < http://www.baesa.com.br>. Acesso em: 27 nov.
2005.

26 SOUZA, José Otavio Catafesto de. Desenvolvimento regional, hidrelétricas privatizadas e comunidades indigenas
na bacia do rio Uruguai, RS. In: SANTOS, Silvio Coelho dos; NACKE, Aneliese (Org.). Hidrelétricas e povos
indigenas. Floriandpolis: Letras Contemporaneas, 2003, p. 136.



projetos de Garibaldi, Campos Novos, Barra Grande, Machadinho, It4, Irai e Itapiranga227.

O plano da ELETROSUL, de instalag@o de usinas hidrelétricas na bacia do Rio
Uruguai, ficou conhecido como Diltvio do Uruguai pela populagdo de Santa Catarina e do Rio
Grande do Sul, e sua divulgagdo foi responséavel pela formacdo de movimentos de resisténcia, dos
quais se destaca a criagdo da Comissao Regional de Atingidos por Barragens (CRAB), que tomou
uma amplitude nacional, sendo conhecido atualmente como Movimento dos Atingidos por
Barragens (MAB)228.

Estdo em funcionamento na bacia do rio Uruguai as UHE de It4, no rio
Uruguai, Machadinho, no rio Pelotas, e Passo Fundo, no rio Passo Fundo. Estdo em construcio a
UHE de Foz do Chapeco, no rio Uruguai; Quebra Queixo, no rio Chapec6; e Campos Novos, no
rio Canoas™’.

A UHE de Barra Grande ja estd concluida e, segundo o cronograma
apresentado pela empresa®’, sua primeira turbina entrou em operagdo em outubro de 2005. A
obra foi implementada na regido denominada de Planalto Sul-Riograndense, na qual predominam
rochas vulcanicas da formacao Serra Geral. O rio Pelotas apresenta, nesse local, vales profundos
e encostas ingremes, o que possibilitou a construgdo da usina com reduzida area de inundagao.
Essa ¢ uma das principais justificativas técnicas para a escolha do local, segundo o EIA-RIMA™>!
da obra. Uma outra justificativa apresentada para a sua construgdo refere-se ao aumento da
demanda por energia elétrica na regido sul do pais. Segundo previsdo de consumo estabelecido
pela ELETROBRAS, o crescimento da regido Sul demandar recursos energéticos e, por isso, a
oferta de energia deveria ser ampliada. Além disso, as barragens projetadas para a bacia do rio
Uruguai representam os ultimos aproveitamentos hidrelétricos do pais proximos aos grandes

centros de consumo, quais sejam, os Estados da regido sudeste. A proximidade com os centros de

2 BOAMAR, Paulo Fernando de Azambuja. A bacia do rio Uruguai e o setor elétrico brasileiro: as obras, os
conflitos e as estratégias. Floriandpolis: Insular, 2002, p. 32. Ver também: SIGAUD, Lygia. Efeitos sociais de
grandes projetos hidrelétricos: as barragens de Sobradinho e Machadinho. In: ROSA, Luiz Pinguelli; SIGAUD,
Lygia; MIELNIK, Otavio (Coord.). Impactos de grandes projetos hidrelétricos e nucleares: aspectos economicos,
tecnoldgicos, ambientais e sociais. S8o Paulo: Marco Zero, 1988.

2 BOAMAR, 2002, p. 36-37.

¥ CARVALHO, Orlando Albani de. Migragdes compulsorias, territorialidade e lugar na implantagdo de
hidrelétricas na bacia hidrografica do rio Uruguai. In: I Encontro Ciéncias Sociais e Barragens. Forum de Ciéncia e
Cultura. Anais. Rio de janeiro, 2005, p. 10-11. CD-ROM.

239 Informagdo disponivel no sitio <www.baesa.com.br>. Acesso em: 26 nov. 2005.

! ENGEVIX ENGENHARIA S.A. Estudo de Impacto Ambiental da UHE de Barra Grande. Florianépolis:
ENGEVIX, 1998. In: INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS
RENOVAVEIS (IBAMA). Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998, p. 03.



consumo ¢ considerada uma vantagem do ponto de vista econdmico, pois se diminuem os gastos
com a transmissdo da energia.

A usina tem por objetivo gerar 690 MW de energia. A barragem de concreto
apresenta altura maxima de 185m e extensao de 665m, e o reservatdrio formado possui area de 92
Km? e profundidade média de 100m. A sua jusante esta a barragem de Machadinho e, a montante,
esta prevista a constru¢ao da UHE de Pai—Querém.

A area de influéncia indireta da usina abrange os seguintes municipios, que
tiveram partes de suas terras inundadas pela formagao do reservatorio ou que foram objeto de
intervengdes decorrentes das obras: Anita Garibaldi (SC); Cerro Negro (SC); Campo Belo do Sul
(SC); Capao Alto (SC); Lages (SC); Pinhal da Serra (RS); Esmeralda (RS); Vacaria (RS) e Bom
Jesus (RS). J4 a 4rea de influéncia direta corresponde aos locais destinados a: reservatorio, infra-
estrutura, bota-fora, canteiro de obras, areas de acesso as sedes municipais de apoio as obras,
canal de aducio, casa de forga, canal de fuga e barragens™-.

Quanto aos principais impactos socio-ambientais, a obra atingiu em torno de
1.500 familias e inundou uma area de 5.636 hectares de florestas primarias ou em estagio
avancado ¢ médio de regeneragdo, compostas por Floresta Ombroéfila Mista (Floresta Atlantica
com Araucaria) e Floresta Estacional Decidual (Floresta da Bacia dos rios Parana e Alto

Uruguai)™*.

5. A concessao de uso de bem publico para a geracao de energia elétrica

Em 1995, a empresa ENGEMIX S/A obteve autorizacdo do Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE) para a execucio de estudos técnicos e

elaboragdo de projetos relacionados com a constru¢do da UHE de Barra Grande. Com a criagao

32 Informagdo disponivel no sitio <www.baesa.com.br>. Acesso em: 26 nov. 2005.

23 ENGEVIX ENGENHARIA S.A., 1998, p. 06-07.

2% LEMOS, Carolina; ORTIZ, Lucia; PAIM, Elisangela. Hidrelétricas na Bacia do Rio Uruguai. Guia para ONGs ¢
movimentos sociais. Porto Alegre: Nucleo Amigos da Terra, 2005. In: 1T Forum “O Impacto das Hidrelétricas na
Bacia do Rio Uruguai”. Anais. Porto Alegre: Nucleo Amigos da Terra, 2005, p. 10-11. CD-ROM.



da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)™, em 1996, o DNAEE foi extinto e suas
obrigacdes e direitos transferidos para a nova agéncia reguladora dos servigos publicos de energia
elétrica.

Os estudos de viabilidade do AHE foram aprovados em dezembro de 1999.
Com isso, o potencial hidrelétrico de Barra Grande foi incluido no programa de licitacdes de
concessdes da ANEEL*. Na mesma época, o IBAMA emitiu a LP do empreendimento para a
empresa ENGEMIX S.A., com validade de 1 ano™’.

Ocorrido o leildo, a ANEEL celebrou, em 14 de maio de 2001, o Contrato de

Concessdo de Uso de Bem Publico para Geragdo de Energia Elétrica n.° 036/2001%*

, com as
empresas que compunham o consorcio Grupo de Empresas Associadas de Barra Grande (GEAB),
formado por: VBC Energia S.A; Alcoa Aluminio S.A.; Valesul Aluminio S.A.; DME Energética
Ltda e Camargo Corréa Cimentos S.A.

Desse modo, o consorcio GEAB (empresas concessiondrias) foi autorizado a
explorar, por 35 anos, o potencial de energia hidrdulica localizado no rio Pelotas, entre os
municipios de Esmeralda (RS) e Anita Garibaldi (SC), denominado de Central Geradora Barra
Grande, sendo responsavel também pelas instalagdes de transmissao interligando a subestacdo da
central geradora a subestacdo da ELETROSUL, localizada em Campos Novos (SC).

Em julho de 2003, a ANEEL autorizou a transferéncia da totalidade da
participacdo do consorcio GEAB para a empresa Energética Barra Grande S.A. (BAESA)
formada pelas empresas Alcoa Aluminio, Barra Grande Energia, Companhia Brasileira de

Aluminio, Camargo Corréa Cimentos ¢ DME Energética®”.

> BRASIL. Lei n.° 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL),

disciplina o regime das concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da outras providéncias. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/>. Acesso em: 13 jan. 2005.

26 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL). Edital de Leildo n.° 05/1999. ANEEL: Brasilia,

1999. Outorga de Concessdo de Uso de Bem Publico para Exploragdo do Aproveitamento Hidrelétrico de Barra

Grande. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br//aplicacoes/editais_geracao/edital geracao.cfm>. Acesso em: 05

ago. 2005.

»7 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS

(IBAMA). Licenga Prévia n.° 059/99, relativa ao empreendimento UHE de Barra Grande. Brasilia, DF: 1999d. In:
. Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.

Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

2% AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL). Contrato de Concessio de Uso de Bem

Puablico para Geracido de Energia Elétrica n.° 036/2001, celebrado pela Unido e as empresas que compdem o

consorcio Grupo de Empresas Associadas de Barra Grande (GEAB). ANEEL: Brasilia, 2001.

29 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL). Resolucio n.° 364, de 29 de julho de 2003.

Homologa o Instrumento Particular de Distrato e de Exting8o do Consorcio Grupo de Empresas Associadas de Barra



Segundo o contrato firmado, as concessiondrias podem atuar sob dois regimes
diferentes: a autoprodu¢@o e a producdo independente. No regime da autoprodugdo a energia
gerada destina-se ao consumo proprio das empresas que formam o consércio BAESA ou para as
instalacdes industriais por ele indicadas. Ja a produgdo independente permite a comercializagdo
da energia gerada com distribuidores ou diretamente com consumidores livres**. Os regimes de
autoproducdo e de produgdo independente indicam que o objetivo primordial da obra ndo ¢ a
producdo de energia para os centros consumidores. Ao contrario, a usina visa produzir
eletricidade para alimentar as plantas industriais das empresas que fazem parte do consorcio.

Entre os encargos contratuais das concessiondrias estd o ressarcimento das
empresas GERASUL e ENGEVIX, responsaveis pelos estudos de inventario, de viabilidade e

ambientais desenvolvidos antes da realizag¢do do leildo.

Grande (GEAB). Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/biblioteca.cfm?target=pesquisadigitres>. Acesso em: 25
nov. 2005.

0 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL). Atlas de energia elétrica do Brasil. 2. ed.
Brasilia: ANEEL, 2005, p. 09. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/livro_atlas.pdf >. Acesso em:
27 nov. 2005.



PARTE II — O processo administrativo

1. Do Termo de Referéncia a emissdo da Licenc¢a Prévia

O processo de licenciamento ambiental da UHE de Barra Grande teve inicio em
dezembro de 1998, quando a empresa Engemix Engenharia S/C Ltda®*', solicitou ao IBAMA a
LP para o empreendimento. O IBAMA, que em margo de 1996 havia preparado a versdo
preliminar do Termo de Referéncia para a elaboragdo do EIA-RIMA, voltou a coletar
informagdes para a redagao final do mesmo. O Termo de Referéncia, conforme a Res. CONAMA
n.° 01/1986, ¢ o documento elaborado pelo 6rgao licenciador no qual esse explicita quais sdo as
diretrizes especificas que devem guiar a confec¢do do EIA-RIMA. A citada resolucao dispde
sobre diretrizes gerais € o conteutdo minimo do estudo, cabendo, entdo, ao licenciador fornecer
instrugdes adicionais que considere necessarias pelas peculiaridades do projeto e caracteristicas
ambientais da area a ser afetada.

Assim, entre 16 e 20 de marco de 1998, técnicos da autarquia vistoriaram a area
de implantag¢do da usina e se reuniram com técnicos da Fundagao do Meio Ambiente do Estado
de Santa Catarina (FATMA) e da Fundacdo Estadual de Protecio Ambiental Henrique Luis
Roessler, do Rio Grande do Sul (FEPAM), a fim de discutir com esses as exigéncias para a
elaboracao dos estudos ambientais.

No relatério de viagem atinente a vistoria da area, os técnicos descreveram a
regido como vales encaixados, onde predominavam cursos d’agua estreitos e profundos, com a
formacgdo de corredeiras. Sobrevoando a area, perceberam uma vegetacdo ciliar original e areas
de regeneracdo de florestas que lhes pareceram importantes, pois afirmaram que tais areas
poderiam ser avaliadas como provaveis alternativas para a implantacdo de UCs. Os técnicos
apontaram, ainda, para a diferenga significativa relativa a vegetagdo existente entre a area
prevista para a constru¢do da UHE de Barra Grande e as areas que haviam sido destinadas as

outras hidrelétricas ja construidas no Rio Pelotas, as UHEs de Machadinho e It4. Segundo eles,

21 A ENGEMIX ¢ a maior empresa de concreto do pais e pertence & Votorantim Cimentos. Para mais informagdes,
ver: <www.engemix.com.br/empresa.html>.



as areas de plantio e formagao de pastos nao eram freqiientes no local destinado a Barra Grande.
Sendo assim, sua vegetagdo estava mais preservada®**.

Em junho de 1998, o IBAMA finalizou a preparagao do Termo de Referéncia.
J& no seu inicio, o 6rgdo licenciador aponta para os planos e programas governamentais propostos
e em implanta¢do na area de influéncia do empreendimento — entre eles, um Parque Estadual e
Reserva da Biosfera estabelecido pela UNESCO, em 1984** — que deveriam ser identificados e
considerados no EIA-RIMA**,

Ainda segundo o Termo de Referéncia, o prognostico ambiental a ser elaborado
pela empresa ENGEMIX S.A. deveria levar em conta a proposi¢ao e a existéncia de outras obras
na bacia do rio Uruguai, principalmente as UHEs, considerando as alternativas de execucao, de
nao execucao e de desativacdao da obra; deveria retratar a atual qualidade ambiental da area; fazer
o levantamento da vegetacao identificando as espécies raras, endémicas e em extingdo, de valor
econdmico, alimenticio, medicinal e de interesse cientifico; apresentar mapeamento das areas
com potencial turistico e areas importantes do ponto de vista cultural. Quanto a identificagdo e
avaliagdo de impactos ambientais, no Termo foram relacionados varios impactos conhecidos
decorrentes da construgdo de grandes hidrelétricas que deveriam ser objeto de analise por parte
da equipe responsavel pelo EIA-RIMA**.

Em agosto de 1998, a empresa ENGEVIX S.A. anexou, ao processo de
licenciamento, o EIA-RIMA, e enviou copias do mesmo para a FATMA e para a FEPAM, além
de copias do RIMA as prefeituras dos municipios localizados na area de influéncia do projeto.

Apés a realizacio de audiéncias publicas’*® e a complementacio do EIA-

22 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Relatdrio de Viagem referente a vistoria da area de implantacdo da UHE de Barra Grande. Brasilia, DF:
1998a. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra
Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

2% Em outubro de 2005, foi enviada uma carta ao Presidente do Comité Estadual da Reserva da Biosfera da Mata
Atlantica (CERBMA) do Rio Grande do Sul, com o fim de obter mais informagdes relativas aos impactos da
constru¢do de Barra Grande na Reserva da Biosfera. Infelizmente, a correspondéncia ndo foi respondida. A copia da
mesma encontra-se no Anexo D.

** INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Termo de Referéncia para o Estudo de Impacto Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.
Brasilia, DF: 1998b. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina
Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

2 IBAMA, 1998b.

26 yer: item 1.4.



RIMA, o IBAMA expediu parecer técnico”’’ no qual avaliou a viabilidade ecologica do
empreendimento. Nessa analise, os técnicos do IBAMA resumiram as informagdes trazidas pelo
EIA-RIMA e emitiram opinido no sentido de que o estudo estava insuficiente e deveria ser
complementado. Por isso, discriminaram uma série de ponderacdes que deveriam ser
contempladas para que o estudo ambiental fosse considerado adequado. Entre elas, chama a
atencao o fato de, no local, existirem espécies da fauna e da flora ameagadas de extin¢do. Das 17
espécies ameacadas de extingdo em Santa Catarina, levantadas no EIA, 10 habitavam a regido do
empreendimento. Como o Decreto n.° 750/93** proibe o corte ¢ a exploragdo da vegetagio do
Bioma Mata Atlantica que abriga espécies da fauna e da flora ameagadas de extingdo, e em razao
do EIA-RIMA confirmar a presenca de diversas espécies ameagadas na regido, os técnicos
salientaram que a procuradoria juridica da autarquia deveria se manifestar quanto a questao. Por
fim, concluiram que, para que o processo de licenciamento prosseguisse, seria necessario que o
empreendedor apresentasse uma série de programas, sugeridos como condicionantes da LP.

Em 15 de dezembro de 1999, a presidente do IBAMA, Marilia Marreco
Cerqueira, emitiu a LP n.° 059/99 a empresa Engemix S.A., com validade de 1 ano. Dentre suas
condi¢des gerais de validade destaca-se a possibilidade do IBAMA, mediante decisdo motivada,
suspender ou cancelar a licenga caso ocorresse violagdo de normas legais, omissdo ou falsa
descri¢@o de informagdes relevantes que subsidiaram sua expedi¢do ou graves riscos ambientais e

de satde®®

. Na realidade, tal condi¢do poderia deixar de constar na licenca, pois se trata de
dispositivo legal, previsto no art. 19 da Res. CONAMA n.° 237/1997.

A LP ndo autoriza a execugdo de obras ou a supressao de vegetagdo na area. Ela
atesta a viabilidade ambiental do empreendimento, aprovando sua localizagdo e concep¢ao, mas
ndo da ao empreendedor o direito de iniciar a constru¢do da barragem. Contudo, trata-se de um

ato da Administragdo de extrema relevancia, pois expressa a decisdo mais complexa de todo o

*7 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Parecer técnico n.° 150/99/IBAMA/DCA/DEREL/DIAP. Analise da documentagdo apresentada para
subsidiar a Licenga Prévia. Brasilia, DF: 1999a. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento
Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.
28 BRASIL. Decreto Federal n.° 750, de 10 de fevereiro de 1993. dispde sobre o corte, a exploragdo e a supressio
de vegetacdo primaria ou nos estidgios avangado e médio de regeneracdo da Mata Atlantica.
Disponivel em:< http://ibama2.ibama.gov.br/cgi-bin/wxis.exe/ >. Acesso em: 05 set. 2005.

 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Licenga Prévia n.° 059/99, relativa ao empreendimento UHE de Barra Grande. Brasilia, DF: 1999d. In:

. Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.

Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.



processo de licenciamento. A LP ¢ o resultado de um processo de tomada de decisdo que, em
tese, envolve a analise de estudos técnicos e a possibilidade de discussao, por parte da sociedade
civil, dos impactos da atividade. Segundo a Res. CONAMA n.° 09/1987, que regulamenta a
audiéncia publica no ambito do licenciamento ambiental, ¢ sua ata e seus anexos, juntamente com
o EIA-RIMA, que servirdo de base para a andlise e parecer final do licenciador quanto a
aprovacao ou nao do projeto. Uma vez aprovado o projeto e emitida a LP, as outras licencas
necessarias para a finalizagdo do empreendimento tém o objetivo de estabelecer condicdes,
restricdes, medidas de controle sobre a obra, mas ndo mais de examinar sua localiza¢do e sua
concepgdo. E certo que o 6rgio licenciador pode deixar de emitir as licengas subseqiientes, por
desatendimento das condicionantes da LP ou da LI, mas, nesse caso, o empreendedor pode
atender as complementacdes exigidas, alterando alguns elementos do projeto a fim de nele inserir
medidas mitigadoras e compensatorias mais eficazes. Desse modo, na pratica, o empreendedor

que obtém a LP dificilmente deixara de conseguir a LI e a LO para sua obra.

1.1 Erros quanto a escolha do local destinado a obra

O vale do rio Pelotas, local escolhido para a implantacio da UHE de Barra
Grande, era um dos raros remanescentes de Floresta Ombrofila Mista do pais, uma tipologia
florestal do Bioma Mata Atlantica. O bioma ocupava 12,97% do territério nacional, mas,
atualmente, apenas 7,3% de sua cobertura vegetal estd preservada. Os remanescentes de Mata
Atlantica sdo considerados a quinta area mais ameagada e rica em espécies endémicas (espécies
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nativas de uma determinada area geografica, ou ecossistema, e restritas a ela

) do planeta™".
Segundo um estudo feito pelo Centro de Ciéncias Agrarias da Universidade

Federal de Santa Catarina, que comparou o vale do rio Pelotas com outros trés remanescentes de

Mata Atlantica do Estado, no vale foi encontrado o maior indice de variabilidade genética da

Araucaria angustifolia, o que, de acordo com a bidéloga Miriam Prochnow, demonstra que o local

20 EMOS; ORTIZ; PAIM, 2005, p. 23.
2! MEDEIROS, Jodo de Deus. Sobre a conservagio estratégica da conservagio biologica dos remanescentes
florestais da Mata Atlantica. In: PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande: a hidrelétrica que néo viu a floresta.

Rio do Sul (SC): APREMAVI, 2005b, p. 44.
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era “uma verdadeira reliquia biologica”, considerando a situag@o atual do ecossistema™". Nas
suas palavras:
O vale do rio Pelotas € [era] o tinico corredor ecoldgico de fauna e flora no sentido leste-
oeste, ainda preservado em toda a regido sul do Brasil. A sobrevivéncia de centenas de

espécies de plantas e animais depende [dependia] da sua preservacdo, principalmente as
espécies ameacadas como a araucaria, a imbuia, a onga e o papagaio-chardo™”.

As florestas do vale se constituiam em refugios para a fauna regional e
apresentavam um forte potencial turistico em razao de sua beleza cénica. Na area, existia uma UC
Municipal, na cidade de Vacaria (RS), que visava dar prote¢do ao canion dos Encanados, local
onde o leito do rio ficava estreito, e, ao passar por rochas basalticas, dava origem a belas
corredeiras, grutas, cascatas e piscinas naturais™”.

Vale ressaltar que o IBAMA, orgdo responsavel pelo licenciamento, foi
alertado por técnicos da FEPAM sobre a existéncia do canion na area de influéncia do projeto.
Contudo, a informacdo sobre o canion de Encanados foi omitida pelos técnicos que
confeccionaram o EIA-RIMA da usina, no qual ha apenas a seguinte mengao sobre UCs que
seriam atingidas:

As unidades de conservagdo localizadas dentro do limite fisico da bacia sdo: o Parque
Nacional de Sdo Joaquim que, criado em 6 de julho de 1961 por Decreto Federal,

abrange os municipios de Sdo Joaquim, Urubici, Bom Retiro e Orleans, atuando como
zona protetora das nascentes dos rios Lava-Tudo e Pelotas; e o Parque Estadual do

bitiria™”.
Apenas posteriormente, em setembro de 1999, a empresa ENGEVIX
ENGENHARIA complementou o EIA-RIMA e mencionou mais duas UC existentes na regiao,
sendo elas a Reserva Biologica Estadual do Aguai e o Parque Rodoviario Rio do Rastro, ambas
localizadas em Santa Catarina°.
Na regido foram encontradas espécies da flora ameacadas de extingdo e

endémicas, como a bromélia Dyckia distachya e a Araucaria angustifolia, que constam da lista

32 PROCHNOW, Miriam. A importancia das florestas do vale do rio Pelotas. In: (Org.). Barra Grande: a
hidrelétrica que nio viu a floresta. Rio do Sul (SC): APREMAVI, 2005, p. 09.

23 PROCHNOW, 2005, p. 10.

23 PROCHNOW, 2005, p. 10.

23 ENGEVIX ENGENHARIA S.A., 1998, p. 5/75 e 5/76.

0 ENGEVIX ENGENHARIA S. A., 1998, sem pagina (Estudo de complementagio do EIA n.° 3).



da flora ameacada de extingio, publicada pelo IBAMA em 1992%°". Entre as espécies de fauna
ameacadas de extin¢do que podiam ser encontradas na area, destaca-se a onca-parda, a jaguatirica
e a gralha-azul®®. Também habitava a regido uma espécie reofita, do género Collaea (Fabaceae),
que nio havia sido catalogada pela ciéncia, sendo, assim, uma espécie inédita®’.

O local esta identificado em uma publicacdo do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), que estabeleceu as areas prioritarias para a conservagdo, utilizagdo sustentavel e
reparticdo dos beneficios da biodiversidade brasileira, como de extrema importancia ecologica.
Foi apontado como é4rea prioritaria para a conservacio da biodiversidade da Mata Atlantica™.
Além disso, tal regido esta destacada no Atlas dos Remanescentes Florestais da Mata Atlantica,
elaborado pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), e divulgado pela organizacao

ndo-governamental (ONG) SOS Mata Atlantica®®’.

1.2 Disposicdes legais sobre a protecdo da Mata Atlantica e das Areas de Preservagio

Permanente

Sdo diversas as normas e as politicas ambientais que visam proteger o0s

remanescentes do Bioma Mata Atlantica. Além da CF*®

, que os considerou patrimoénio nacional
e dispds que sua utilizagdo far-se-a de acordo com condi¢des que assegurem a preservacao do

meio ambiente, o Decreto 750/1993 proibe o corte, a exploragdao e a supressdo de vegetagao

27 BRASIL. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéaveis (IBAMA). Portaria n.° 37-
N, de 03 de abril de 1992. Lista oficial da flora ameacada de extingdo. Disponivel em:
<http://www.ibama.gov.br/flora/extincao.htm>. Acesso em: 18 fev. 2006.

% BRASIL. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Portaria n.°
1.522, de 19 de dezembro de 1989, atualizada pelas Portarias n.® 45-N/95 e 62-N/97. Lista oficial de espécies da
fauna ameacadas de extingdo. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/fauna/legislacao/home.htm>. Acesso em:
18 fev. 2000.

29 PROCHNOW, 2005, p. 10.

260 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (MMA). Biodiversidade brasileira: avaliagio de identificagdo de areas e
acOes prioritarias para conservacdo, utilizagdo sustentavel e reparti¢o dos beneficios da biodiversidade nos biomas
brasileiros. Brasilia: MMA/SBF, 2002, p. 222.

! O mapa interativo demonstra a area original do Bioma Mata Atlantica e o que restou dele. Cf. o sitio da ONG
SOS Mata Atlantica: <www.sosmataatlantica.org.br/?secao=atlas>.

62 Art. 225, paragrafo 4°.



primaria ou nos estagios avancado ¢ médio de regeneragio do bioma’®. A supressio da
vegetacdo ¢ permitida apenas excepcionalmente, mediante decisdo motivada da Administracao
Publica, quando necessaria a execucao de obras, planos ou programas de utilidade publica ou
interesse social. A permissdo esta condicionada a anuéncia do IBAMA e a aprovagao do EIA-
RIMA. Além disso, o decreto exige que o CONAMA seja informado sobre a possivel supressao.

A proibicdo de corte ou supressdo estende-se a vegetacdo que tem por
finalidade proteger espécies da fauna e da flora ameagas de extingdo; que forma corredores
ecologicos entre remanescentes florestais; e, ainda, que protege o entorno de UCs.

Além da CF e do Decreto n.° 750/1993, o Codigo Florestal*®* também protegia
(ou deveria proteger) a area, pois proibe a supressdo de vegetacdo em areas de preservacao
permanente (APPs). Nascentes, margens de rios, topos de morros e encostas com declividade
superior a 45°, consideradas de prote¢do permanente, constituiam grande parte do local projetado
para a bacia de acumulacio da usina®®’.
Segundo um mapeamento realizado pelo empreendedor, 4.058 hectares da

266 . - - : 2
. Considerando que o reservatorio possui uma area de 92Km”,

bacia de acumulagdo eram APPs
ou seja, 9.200 hectares, verifica-se que quase metade do lago estava projetado em APPs. A
supressao dessas areas € permitida apenas com prévia autorizacdo do Poder Executivo Federal,
quando necessaria a execucao de obras, planos e atividades ou projetos de utilidade publica ou
interesse social. De maneira similar ao Decreto 750/1993, o Coédigo Florestal abre uma excegdo a

sua propria regra, ou seja, permite o corte da vegetacdo em nome do interesse publico.

*% Ver: BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo n.° 33, de 7 de dezembro de 1994. Define
estagios sucessionais das formagdes vegetais que ocorrem na regido de Mata Atlantica do Rio Grande do Sul,
visando viabilizar critérios, normas e procedimentos para o manejo, utilizagdo racional e conservagdo da vegetacio
natural. Disponivel em: < http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res94/res3394.html>. Acesso em: 18 fev. 2006;
BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolu¢io n.° 04, de 17 de junho de 1994. Define vegetagio
primaria e secundaria nos estagios inicial, médio e avangado de regeneracdo da Mata Atlantica, a fim de orientar os
procedimentos de licenciamento de atividades florestais em Santa Catarina. Disponivel em: <
http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res94/res0494.html>. Acesso em: 18 fev. 2006.

264 BRASIL. Lei n.” 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui o Codigo Florestal. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 18 fev. 2006.

25 yer: BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo n.° 303, de 20 de margo de 2002. Dispde sobre
parimetros, definicdes e limites de Areas de Preservagdio Permanente. Disponivel em: <
http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res02/res30302.html>. Acesso em: 18 fev. 2006.

% INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Parecer técnico n.° 46/2004/IBAMA/CGLI/DILIQ. Visa fornecer subsidios a Diretoria de Licenciamento
e Qualidade Ambiental quanto a pertinéncia da emissdo da Autorizacdo de Supressdo de Vegetagdo para o
reservatorio da UHE de Barra Grande. Brasilia, DF: 2004b. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46.
Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF:
1998.



Em que pese a possibilidade de destrui¢do de qualquer remanescente florestal
do pais em nome do interesse publico (que, no caso da UHE de Barra Grande nao ¢ tdo “publico”
assim, como sera visto posteriormente), o vale do rio Pelotas concentrava uma série de elementos
protegidos, como espécies da fauna e da flora ameagadas de extingdo, endémicas (encontradas
apenas naquele local) e inéditas (ainda ndo catalogadas pela ciéncia) e, por isso, 0o IBAMA, como
orgdo executor da PNMA, deveria, ao menos, ter questionado a escolha do local. Porém, em
nenhum momento durante o processo de licenciamento ambiental foram discutidas alternativas de
localizagdo da usina.

Os técnicos da autarquia sabiam da importancia da area. No parecer que da
subsidios a emissdo da LP, haviam afirmado que a area de influéncia do empreendimento se
situava em regido coberta por floresta de araucaria®®’. Como podera ser verificado
posteriormente, a empresa ENGEVIX, responsavel pela elaboragdo do EIA-RIMA, nao
descreveu corretamente a formacao vegetal que seria degrada pela obra. No entanto, dois dos
técnicos do IBAMA que assinaram o citado parecer sobrevoaram a regido em margo de 1998,
quando da vistoria que antecedeu a redagdao do Termo de Referéncia. Na ocasido, atestaram a
ocorréncia no local de “vegetacdo ciliar original e também muitas manchas de vegetacdo comuns
nas areas de regeneracdo de florestas, algumas, portanto, importantes de serem avaliadas como
provéveis alternativas para a implantagio de Unidades de Conservagdo™®®. Apesar de terem
sobrevoado a area e de conhecerem os programas nacionais de protecdo da Mata Atlantica e das
espécies ameacadas de extingdo, em nenhum momento se manifestaram contra a localizagdao do
empreendimento. Disseram apenas que, para continuar o licenciamento, o empreendedor deveria
complementar o EIA-RIMA.

Vale ressaltar, assim, que a decisdao de se implantar uma UHE em uma area tao
fragil e rica do ponto de vista ecoldgico, como ¢ o vale do rio Pelotas, ndo foi discutida pelo
IBAMA, autarquia federal criada com a finalidade especifica de preservar o meio ambiente e que,
portanto, possuia o dever de oficio de combater a construgao da usina naquele local.

Em suma, a analise dos documentos constantes do processo administrativo, que
antecedem a LP, demonstra que a localizagao do empreendimento e sua realizagdo nao estiveram

em questdo para o 6rgdo licenciador. A ele coube apenas exigir medidas compensatorias e

2TIBAMA, 1999a.
28 IBAMA, 1998a.



mitigadoras dos danos ambientais que ocorreriam. Com isso, verifica-se que a questdo central do
licenciamento ambiental, qual seja, a discussdo acerca de todas as alternativas tecnoldgicas e de
localizacdo do projeto, confrontadas com a hipotese de sua ndo execugdo, foi omitida no caso de

Barra Grande.

1.3 As manifestacdes dos 6rgdos ambientais estaduais: FATMA (SC) e FEPAM (RS)

A competéncia para o licenciamento ambiental da obra, de acordo com o
disposto pela Res. CONAMA n.° 237/1997, ¢é do IBAMA, pois se trata de um empreendimento
com impacto de ambito regional que estd localizado entre dois Estados. O licenciamento do
IBAMA niao impede, contudo, que os 6rgaos estaduais também licenciem a atividade, de forma
autobnoma. Conforme o art. 23, incisos VI e VII da CF, todos os entes da Federacdo possuem
competéncia para proteger o meio ambiente, combater a poluigdo e para preservar as florestas, a
fauna e a flora. O paragrafo unico do artigo 23 estabelece que lei complementar devera fixar
normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, a fim
de exercerem tal competéncia. Como a lei complementar até o momento nao foi promulgada, a
competéncia administrativa em matéria ambiental ¢ comum aos Estados, Municipios, Distrito
Federal e Unido, ndo havendo limites a ¢la.

No entanto, como visto no capitulo anterior, 0 CONAMA, por meio de
resolucdes, disciplina a competéncia para licenciar de acordo com a amplitude do impacto
ambiental da obra ou atividade. Nao ha como negar, todavia, que ap6s a promulgacdo da CF de
1988 a competéncia para o licenciamento ambiental ¢ cumulativa, ou seja, as obras, instalagdes
ou atividades capazes de afetar de forma negativa a qualidade do meio ambiente podem ser
licenciadas a0 mesmo tempo por drgdos estaduais e municipais, além do érgéo federal®®.

Vale salientar que a Resolugdo CONAMA n.° 237/1997 dispde que para exercer
sua competéncia licenciatdria, os entes federados deverdo implementar seus Conselhos de Meio
Ambiente, com carater deliberativo e participagdo social e, além disso, ter a sua disposi¢ao

profissionais legalmente habilitados. Em que pese os Estados do Rio Grande do Sul e de Santa

269 Sobre o tema, ver o item 3.1.1 do Capitulo II.



Catarina ja terem constituido seus Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, no caso de Barra
Grande a FATMA e a FEPAM compartilharam da elabora¢ao do Termo de Referéncia, indicando
os elementos exigidos por eles para o licenciamento da obra, e emitiram pareceres sobre os
estudos ambientais feitos no ambito do processo federal, de modo que nao procederam de forma
autdbnoma, mas participaram do licenciamento efetuado pelo IBAMA.

Os municipios que estdo na area de influéncia do projeto, por sua vez, nao
efetuaram o licenciamento da atividade, mas exprimiram suas exigéncias por meio da Associagao
dos Municipios da Regido Serrana (AMURES) *"°.

A FEPAM manifestou-se quanto ao conteudo do EIA-RIMA, ja em dezembro
de 1998. Segundo ela, alguns levantamentos feitos no estudo ndo correspondiam ao estabelecido
no Termo de Referéncia. A fundacdo teceu diversas observagoes sobre a insuficiéncia do estudo e
apontou as complementacdes que deveriam ser feitas. Entre suas consideragdes, destacam-se as
seguintes”’":

a) As alternativas tecnoldgicas e de localizagdo do empreendimento,
confrontando-as com a hipdtese de sua ndo execugdo, ndo foram suficientemente abordadas, de
forma a justificar a alternativa escolhida;

b) Os estudos referentes ao patrimonio arqueologico e as questdes indigenas,
exigidos pelo Instituto do Patrimoénio Histoérico e Artistico Nacional (IPHAN) e pela Fundacao
Nacional do Indio (FUNAI), e respectivas medidas mitigadoras e compensatorias nio foram
apresentados;

A titulo de observacdo, cumpre destacar que, conforme o Parecer Técnico

71/2005 do IBAMA®”, houve a destrui¢io de sitios arqueolégicos quando foi construido o

10 ASSOCIACAO DOS MUNICIPIOS DA REGIAO SERRANA (AMURES). Carta dirigida 8 FEPAM. Lages, SC:
2001. In: INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.
Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

! FUNDACAO ESTADUAL DE PROTECAO AMBIENTAL HENRIQUE LUIS ROESSLER — RS (FEPAM).
Parecer técnico referente ao Estudo de Impacto Ambiental da UHE de Barra Grande. Porto Alegre: FEPAM, 1998.
In: INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS -
IBAMA. Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.
Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

*Z INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Parecer Técnico n.° 71/2005/IBAMA/ DILIQ/CGLI/COLIC. Visa fornecer subsidios a Diretoria de
Licenciamento e Qualidade Ambiental quanto a pertinéncia da emissdo da Licenca de Operagdo para a UHE de Barra
Grande. Brasilia,DF: 2005a. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina
Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998. Disponivel em:
<http://www.apremavi.com.br/docs/pareceribama71-2005.pdf>. Acesso em 16 out. 2005.



canteiro de obras do empreendimento. Por isso, entre as condicionantes da LO*” da usina estd a
exigéncia de compensacao financeira a ser paga para o [IPHAN, em razao da destrui¢do dos sitios,
e a necessidade de implementagdo de um programa de resgate do patrimonio arqueologico dos
sitios localizados no entorno do reservatorio.

¢) O Cédigo Florestal do Estado do Rio Grande do Sul e os programas com
interferéncia direta na area de influéncia nao foram considerados. A FEPAM possui um programa
direcionado a preservacdo dos ultimos remanescentes de Mata Atlantica do Rio Grande do Sul.
Entre os objetivos alcangados pelo programa esta o tombamento dos remanescentes, efetuado em
1992 pelo Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Estadual (IPHAE), e a criagdo da Reserva
da Biosfera da Mata Atlantica do Estado.

Também a FATMA emitiu parecer sobre a necessidade de complementagao do
EIA-RIMA e discriminou uma série de programas que deveriam ser anexados ao estudo®’.

A empresa ENGEVIX realizou estudos complementares e, apds seu exame, a
FEPAM voltou a se manifestar, considerando tais complementos satisfatorios apenas quanto aos
aspectos da qualidade da agua superficial e ecossistemas aquaticos. As complementagdes foram
consideradas insatisfatorias, por exemplo, nos seguintes quesitos:

a) As alternativas locacionais apresentadas no EIA-RIMA referiam-se a estudos
de viabilidade concluidos em 1987, que ndo levaram em conta os aspectos ambientais em sua
analise, mas apenas aspectos sOcio-econdomicos.

Segundo os estudos complementares apresentados pela ENGEVIX, a escolha
do local adequado para a constru¢do da barragem foi discutida em fase anterior ao licenciamento
ambiental, ndo cabendo, assim, seu questionamento durante a analise do EIA-RIMA. Diante de
tal argumento, os técnicos da FEPAM se pronunciaram da seguinte forma:

(...) entendemos que o licenciamento de barragens, da maneira como ¢ feito, ndo permite
a analise da alternativa locacional, o que ¢ feito em fase anterior ao EIA-RIMA.

3 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Licenga de Operagdo n.° 447/2005, relativa ao empreendimento UHE de Barra Grande. Brasilia, DF:
2005b, condicionantes 2.38 e 2.39. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da
Usina Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998. Disponivel em:
<http://www.apremavi.com.br/docs/lobg.pdf>. Acesso em 16 out. 2005.

2 FUNDACAO DO MEIO AMBIENTE DO ESTADO DE SANTA CATARINA (FATMA). Oficio DIPO n.°
02429, dirigido a ENGEVIX ENGENHARIA. Parecer técnico sobre o EIA-RIMA da UHE de Barra Grande.
Floriandpolis, SC: 1999. In: INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS
RENOVAVEIS (IBAMA). Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.



Acontece que muitas vezes, como ¢ o caso da UHE de Barra Grande, os estudos
efetuados foram realizados hd mais de 10 anos, deixando a desejar quanto a avaliagdo
dos aspectos ambientais hoje considerados. Além disso, a Resolugdo 001/86 do
CONAMA, em seu art. 5° estabelece que o EIA devera contemplar todas as alternativas
tecnologicas e de localizacdo de projeto, confrontado-as com a hipdtese de ndo execugdo
do projeto, hipotese esta ndo abordada no estudo”.

b) Os estudos complementares ndo fizeram referéncia a importancia ambiental
da area, tombada pela Secretaria de Estado da Cultura do Rio Grande do Sul e reconhecida pela
UNESCO como Reserva da Biosfera da Mata Atlantica.

c¢) Nao foram identificadas as areas de remanescentes dos ecossistemas
regionais importantes do ponto de vista ecologico para a criagdo de areas de conservacao,
conforme exigéncia da Res. CONAMA n.° 02/1996°°, segundo a qual o licenciamento de
empreendimentos que causam um impacto ambiental de grande monta terd como requisito, a ser
atendido pelo empreendedor, a implantagdo de uma UC de dominio publico e uso indireto,
preferencialmente uma Estacdo Ecoldgica.

d) O diagnostico da paisagem seria indispensavel para a emissao da LP, pois o
canion dos Encanados, considerado um dos paraisos naturais do municipio de Vacaria, estava na
area de influéncia do projeto.

A fundacdo do meio ambiente gaucha salientou que existiam informacgdes e
documentos pendentes sem 0s quais nao seria possivel o envio de parecer conclusivo quanto a
viabilidade da emissdo da LP ao empreendimento. Apontou, também, para o fato do IBAMA nao
ter aguardado o parecer conclusivo daquela fundagdo em outros licenciamentos, como no caso do
licenciamento da UHE de Machadinho, que inundou 6 hectares do Parque Estadual do Espigao
Alto. A informacao segundo a qual o reservatorio inundaria uma parte consideravel do parque so6

surgiu ap6s a emissdo da LP pelo IBAMA, que ndo acatou, na ocasido, pedidos feitos pela

2’ FUNDACAO ESTADUAL DE PROTECAO AMBIENTAL HENRIQUE LUIS ROESSLER — RS (FEPAM).
Parecer técnico referente a analise da complementagdo do EIA-RIMA da Usina Hidrelétrica Barra Grande. Porto
Alegre: FEPAM, 1999. In: INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS
RENOVAVEIS (IBAMA). Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

276 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugiio n.® 02 , de 18 de abril de 1996. Determina a
implantacdo de unidade de conservagdo de dominio publico e uso indireto, preferencialmente Estagdo Ecologica, a
ser exigida em licenciamento de empreendimentos de relevante impacto ambiental, como reparacdo dos danos
ambientais causados pela destruicdo de florestas e outros ecossistemas, em montante de recursos nao inferior a 0,5 %
(meio por cento) dos custos totais do empreendimento. Revoga a Resolugdo CONAMA n° 10/87, que exigia como
medida compensatoria a implantagao de estagdo ecologica. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res96/res0296.html>. Acesso em: 18 fev. 2006.



FEPAM de complementagdes dos estudos ambientais.

Apesar de terem suas competéncias desrespeitadas pelo IBAMA, a FATMA e a
FEPAM deixaram de tomar as providéncias cabiveis para impedir que o licenciamento da usina
progredisse. Quando emitida a LP, tais 6rgdos poderiam ter levado a questdo ao Judicidrio por
meio de ACPs que questionassem a atuagdo da autarquia federal, eis que o licenciamento prévio
se deu sem o cumprimento das seguintes exigéncias legais:

e A localiza¢do da obra ndo foi em momento algum discutida na fase do
processo que antecedeu a emissao da LP, em desrespeito a Res. CONAMA n.° 01/1986;

e O IBAMA licenciou o empreendimento sem esperar o parecer final dos
orgdos estaduais, em desacordo com a Res. CONAMA n.° 237/1997.

Entretanto, se abstiveram de qualquer atitude que visasse impedir a ocorréncia
do dano ambiental.

No dia 09 de setembro de 2005, durante o II Férum “O Impacto das
Hidrelétricas na Bacia do Rio Uruguai”, realizado na Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, em Porto Alegre, pela ONG Nucleo Amigos da Terra / Brasil
(NAT), o entdo diretor técnico da FEPAM, senhor Mauro Moura, foi questionado quanto a
responsabilidade da fundacdo gatcha no que concerne aos danos ambientais ocasionados pela
UHE de Barra Grande. Em sua resposta, ele afirmou que a FEPAM nao possui responsabilidade
alguma em relagdo aos danos, eis que se pronunciou contra a LP. Além disso, em razdo da
competéncia para o licenciamento de tal obra ser do IBAMA, a decisdo final cabe a autarquia

federal e, portanto, nada poderia ter sido feito pela fundagdo®”’.

1.4 As audiéncias publicas

A primeira audiéncia publica realizada no ambito do licenciamento ambiental
da UHE de Barra Grande aconteceu em Anita Garibaldi (SC), em 10 de junho de 1999. O

encontro foi conduzido pelo presidente do Comité Pré-Implantacio da UHE de Barra Grande,

*” NUCLEO AMIGOS DA TERRA (NAT). II Férum “O Impacto das Hidrelétricas na Bacia do Rio Uruguai”.
Porto Alegre: Nucleo Amigos da Terra, 2005. Declaracéo publica do diretor técnico da FEPAM. Porto Alegre, 09 de
setembro de 2005.



que organizou trés foruns para discutir o projeto e difundir sua “importancia”: um em Vacaria,
em 15 de agosto de 1997; o segundo em Anita Garibaldi, em 07 de novembro de 1997; e o
terceiro em Esmeralda, em 25 de junho de 1998.

As informagdes referentes a audiéncia podem ser obtidas apenas na ata lavrada
na ocasido, que, por ser manuscrita, demanda do leitor interessado em analisd-la paciéncia e
afinco e, por ser muito resumida, apresenta lacunas que prejudica a compreensao do que foi
discutido entre os empreendedores, o IBAMA e os outros participantes’ . A Res. CONAMA n.°
09/1987, que regulamenta as audiéncias publicas, dispde que ao final de cada uma sera lavrada
uma ata sucinta. A ata, juntamente com seus anexos (documentos entregues pelos participantes ao
presidente dos trabalhos no momento da audiéncia) e o EIA-RIMA servirdo de base para a
analise e parecer final do licenciador quanto a aprovacdao ou ndo do projeto. Ora, a lei concede a
ata da audiéncia publica o status de um documento essencial para a tomada de decisdo e, ao
mesmo tempo, afirma que ela sera lavrada de forma sucinta. Trata-se de uma incoeréncia, pois o
responsavel pela decisdo ndo pode ter uma visao real do que foi discutido na ocasido apenas a
partir de uma ata resumida e manuscrita (com trechos incompreensiveis), de modo que a
comunidade tem sua possibilidade de participacdo prejudicada na decisdo quanto ao
licenciamento da obra.

Retornando a descricdo da audiéncia, apés um deputado ter tomado a palavra
para dizer que o empreendimento iria impulsionar o desenvolvimento da regido, um representante
da ENGEVIX teve 30 minutos para apresentar o projeto da hidrelétrica. Em seguida, abriu-se
espaco para as perguntas que, segundo o presidente da mesa, deveriam ser feitas por escrito. Um
representante do Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) apontou para a dificuldade que
alguns dos presentes tinham em fazer perguntas escritas, de modo que o presidente da mesa,
acolhendo sua reivindicacdo, permitiu questoes orais. As perguntas diziam respeito ao valor da
terra que seria alagada, as formas de indenizagdo dos atingidos e ao destino da madeira que
existia no local. As respostas, bem como o que foi dito pelos empreendedores sobre os impactos

ambientais da obra, ndo constam no documento. O redator apenas especificou os itens que foram

*® INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Ata de Audiéncia Publica realizada em Anita Garibaldi, SC, em 10 de junho de 1999. Anita Garibaldi,
SC: 1999b. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.



tratados, sem maiores informacdes®’”.

Os prefeitos dos municipios atingidos anexaram a ata algumas reivindicagdes.
Sdo elas: (a) um plano de desenvolvimento econdmico regional; (b) plano diretor e plano turistico
para os municipios; (c¢) doagdo de terra na margem do lago para os municipios; (d) treinamento
de mao de obra local.

Importa ressaltar que 0 MAB anexou um documento a ata no qual afirmava sua
posicdo de ndo permitir o inicio das obras enquanto os problemas sociais e ambientais
decorrentes da construcao da usina nao fossem solucionados. O MAB apontou as deficiéncias do
EIA-RIMA e as irregularidades no processo de publicizagdo da audiéncia publica, e sugeriu que
apos as complementagdes do estudo fosse realizada nova audiéncia.

Em 11 de junho de 1999 foi realizada a segunda audiéncia publica, em Vacaria
(RS). Sua ata retrata a seqiiéncia dos atos. A sessdo foi aberta por um representante do IBAMA e
outro da Secretaria de Minas e Energia do Estado do Rio Grande do Sul. Em seguida, o
empreendedor apresentou a obra e seus “beneficios”. Apontou para a realizagdo dos trés foruns
regionais organizados pelo Comité Pré-Barra Grande e discorreu sobre os programas que
tornariam viavel o empreendimento, em especial sobre o remanejamento da populagdo. A ata diz
apenas que foram respondidas questdes sobre documentos dos imoveis da populagdo atingida e
sobre a supressdo da vegetacao e a liberacao da madeira®®’.

O MAB anexou a ata os mesmos documentos apresentados na audiéncia
realizada em Anita Garibaldi.

Estavam presentes nas audiéncias representantes do IBAMA, do
empreendedor, da ENGEVIX, autoridades publicas (prefeitos, deputados e vereadores), e outros
cidadaos, notadamente aqueles que teriam suas terras atingidas pela hidrelétrica.

No caso das autoridades publicas, como mencionado acima, a ata da audiéncia
de Anita Garibaldi registra a participacdo de um deputado que enfatiza a importancia do
empreendimento para “impulsionar o desenvolvimento da regido”. Registra, também, a
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manifestagdo de dois prefeitos no mesmo sentido O 1tnico discurso que questiona o

¥ IBAMA, 1999b.
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empreendimento, de que se tem noticia, foi feito pelo deputado Estadual do Partido dos
Trabalhadores, Pedro Uczai. Tal discurso ¢ reproduzido por Paulo Boamar - engenheiro da
ELETROSUL, presidente do Comité Pro-Implantagdo da UHE de Barra Grande e quem presidiu
a audiéncia publica de Anita Garibaldi — em seu livro intitulado “A bacia do rio Uruguai e o setor
elétrico brasileiro: as obras, os conflitos e as estratégias”, publicado em 2002. Boamar assim
introduz (e desqualifica) o discurso do deputado:

Interessante destacar partes do discurso pronunciado na abertura da audiéncia publica da

UHE de Barra Grande, realizada em Anita Garibaldi na data de 10 de junho de 1999,

pelo Deputado Estadual do PT, Pedro Uczai, por conter uma sintese da visdo politica e

ideolégica desta corrente ideoldgica contraria a construgdo das hidroelétricas (...)"*.

Tal citagdo ¢ emblematica no que diz respeito a verdadeira logica que guia as
audiéncias publicas: uma logica tecnicista que desqualifica, prima facie, todos os argumentos da
comunidade para rejeitar o empreendimento. Adjetivando o discurso do deputado como
“politico” e “ideoldgico”, o engenheiro se coloca como detentor da verdade técnica que ndo pode
ser questionada sendo por argumentos que sejam também eles técnicos. Ora, o caso de Barra
Grande muito bem demonstra a dimensdo “construida” da verdade, pois o EIA-RIMA que
viabilizou o empreendimento ¢ um estudo técnico cujas informagdes, conforme pode ser
vislumbrado no processo de licenciamento ambiental, foram fraudadas.

Nesse sentido, hd que se questionar se houve uma real intengdo, por parte dos
empreendedores e do 6rgdo licenciador, de ouvir as criticas e sugestdes da comunidade. Parece
que, no caso Barra Grande, aqueles que com sua participacdo ocuparam a maior parte do tempo
disponivel para a audiéncia estavam ali apenas para convencer a populagdo sobre a necessidade
da usina. Afirmavam que ela seria construida, mas, no entanto, todos poderiam ficar tranqiiilos
porque os impactos seriam mitigados e/ou compensados. Nesse sentido, as informacdes relativas
aos impactos do projeto foram manipuladas a fim de evitar a explosividade social do risco™, ou
seja, a fim de evitar que a comunidade contestasse a implementacao da usina.

A constru¢gdo da UHE era considerada essencial ndo apenas pelos
empreendedores, mas também pelo Governo Federal, que tem como uma de suas prioridades a
ampliacdo do parque hidrelétrico do pais. Nesse caso, outra questdo a ser levantada se refere a

independéncia do IBAMA para apreciar os pedidos de licenca ambiental. Em razao da evidente

2 BOAMAR, 2002, p. 259.
2 BECK, 1998a, p. 08.



incongruéncia relativa ao local escolhido para a construgdo da usina — um dos ultimos
remanescente de Floresta Ombroéfila Mista do sul do pais — e os programas de prote¢do da Mata
Atlantica desenvolvidos pelo MMA, a tnica justificativa possivel para a atuagdo do 6rgao
licenciador no caso Barra Grande parece ser a pressdo que outros 6rgaos governamentais, como o
Ministério de Minas e Energia (MME), tenham exercido sobre suas decisoes.

Nossos governos, em geral, vém de uma tradicdo centralizadora. Por isso,
qualquer intencdo de repartir poderes merece, no minimo, desconfianca. Gladson Mamede
disserta sobre a possibilidade geral de democratizacdo do poder do Estado. O autor afirma que,
para haver de fato maior distribuicdo de poder, ndo basta que normas juridicas definam limites
para a atuacdo estatal ou direitos para os cidaddos. E necessaria uma profunda revisdo das
relagdes sociais. Existe, no pais, um “mito da cidadania”, onde poucas transformagdes “imitam
concessOes, mas apenas falseiam a conservagao do poder do Estado”. Nas suas palavras:

No Brasil, os mais variados textos (normas, discursos politicos, publicidade “oficial”
etc.) ressaltam a importincia da cidadania para a concretizagdo de um “Estado
Democratico de Direito” (Constituicdo Federal, art. 1°); no entanto, por mais que os
brasileiros queiram se acreditar participes, por mais que se valorize o poder de cidadania,

conservam-se problemas cronicos, como truculéncia policial, abusos de autoridades
administrativas, inoperabilidade, corrupgo, impunidade, entre outros 284,

De forma semelhante, os instrumentos do Direito Ambiental que ressaltam a
importancia da participagdo nao bastam para a real democratizacao das esferas de poder onde as
decisdes sobre a producdo de riscos ambientais sdo tomadas. Como a decisdo do 6rgao publico
ndo esta vinculada ao que ¢ discutido em audiéncia, essa pode se tornar apenas uma encenagao na
qual o licenciador se une ao empreendedor na tentativa de convencer a populagdo da necessidade
da obra, de forma que ndo ¢ a execugdo ou nao do projeto que acaba sendo discutida, mas as
medidas que serao tomadas pelo empreendedor para evitar ou mitigar os impactos ambientais.
Isso acontece quando o poder publico tem interesse direto na implementagdo do empreendimento,
como no caso Barra Grande. Nesse contexto, a comunidade presente na audiéncia € negligenciada
como sujeito ativo e utilizada como mera legitimadora de um processo simbdlico de tomada de
decisao™.

As audiéncias publicas, tais como realizadas no ambito do licenciamento

28 MAMEDE, Gladston. Hipocrisia: o mito da cidadania no Brasil. Revista de Informac¢do Legislativa. Brasilia,
Ano 34, n. 134, abr./jun./1997, p. 222.
% Ver: CAUBET, 2003, capitulo III.



ambiental, ndo levam a discussdes, a um intercdmbio de idéias™. As autoridades publicas
incentivam tais praticas, mas criam, ao mesmo tempo, mecanismos de exclusdo da participagao,
seja porque controlam o tempo e¢ a forma de participagdo de cada cidaddo; seja porque
desqualificam as opinides dos leigos; ou ainda, porque atribuem a audiéncia cardter apenas
consultivo. Nas palavras de Caubet: “Pretende-se tdo somente provocar um movimento de adesdao
e evitar contestacdo ou critica futura. A populacdo acaba sabendo do fato que decisdes
importantes sdo tomadas em relagdo a tal assunto, porém fica alijada do processo de decisdo™".

Um outro aspecto que confirma a posi¢do da comunidade como espectador
passivo no ambito do licenciamento ambiental se refere a inexisténcia de um procedimento que
lhe garanta retorno do que foi discutido na audiéncia. Vale, aqui, um paréntese: qualificar a
comunidade atingida de “passiva” tem como referéncia o ponto de vista dirigido pelos
empreendedores e pelo orgdo licenciador a ela. Isso ndo significa que a populagdo seja passiva
em relacdo ao processo de implementagdo de projetos. Ao contrario, ela se organiza a fim de
combater empreendimentos social e ambientalmente insustentaveis. Em Barra Grande, os
atingidos fizeram diversas mobilizagdes, inclusive ocupando o canteiro de obras da usina para
parar sua constru¢do. Além disso, foi notavel a atuagdo de associagdes ambientalistas que se
empenharam em chamar a atengdo da sociedade civil para o caso, levando-o até o Judiciario, por
meio da proposi¢ao de ACPs.

Retornando a audiéncia publica, ndo hd um instrumento, no licenciamento
ambiental, para informar se os assuntos tratados foram, afinal, contemplados na decisio®™®. A
motivagdo da decisdo administrativa que concede ou ndo uma licenga ambiental poderia ser
considerada como uma forma de prestacdo de contas a comunidade. Atualmente, porém, as
licengas concedidas ndo sio motivadas pelas autoridades que as assinam®*’. O que as fundamenta
sdo pareceres técnicos, dos quais a autoridade retira suas condigdes de validade. Nao ha, contudo,

decisdes motivadas que levem em conta o que foi discutido nas audiéncias publicas e que

ponderem tal discussdo com as informagodes trazidas ao processo pelo empreendedor por meio do

2% CAUBET, 2003, p. 114.

7 CAUBET, 2003, p. 114,
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2 Cf. as licengas emitidas pelo IBAMA no caso Barra Grande, bem como as licencas emitidas pela FATMA, érgio
ambiental do Estado de Santa Catarina, que ndo sdo motivadas.



EIA-RIMA.

Quando a autoridade administrativa se reporta apenas a um parecer técnico para
tomar sua decisdo, ela retira, de certa forma, da sociedade civil, a possibilidade de discuti-la.
Argumentos técnicos sdo trunfos das autoridades publicas contra as contestagdes da sociedade
porque estao fundados em uma presungdo de verdade. Entretanto, ha que se considerar que toda
pesquisa cientifica ¢ levada a cabo ou financiada por alguém que possui um interesse pré-
determinado em relacdo aos seus resultados. Desse modo, todo conhecimento técnico é delineado
por opgdes politicas, assim como o conhecimento dos leigos, de forma que, para ser considerada
legitima, uma decisdo deve levar em conta o embate entre todos os argumentos relativos a um
projeto de risco.

Assim, em que pese o avanco da legislagdo ambiental, que incorporou a
participacao da sociedade civil no licenciamento ambiental, o modo como as audiéncias publicas
foram realizadas no caso em estudo demonstra que ndo houve, na pratica, uma real discussao
entre o Poder Publico, o empreendedor e a comunidade sobre os riscos do empreendimento. Os
impactos ambientais referentes ao desmatamento da Mata Atlantica ndo sdo sequer mencionados
nas atas das audiéncias.

Diante do exposto, vale destacar algumas causas que prejudicaram a
participacdo da sociedade civil nas audiéncias publicas realizadas no licenciamento de Barra
Grande:

e Desqualificagdo das opinides dos leigos, consideradas “ideologicas” e
“politicas”;

e As informagdes passadas pelo empreendedor amenizaram ou sonegaram os
verdadeiros impactos ambientais do projeto;

e Confinamento da participagdo ao espago da audiéncia onde ha um excesso
de regulagdo por parte do Estado no que concerne a ordem e ao tempo de manifestacdo de cada
participante;

e Auséncia de disposicdo, por parte do o6rgdo licenciador, em realmente
considerar as aspira¢des da comunidade;

e Auséncia de um procedimento que pudesse garantir que 0s assuntos

tratados na audiéncia seriam considerados na tomada da decisdo.



2. Da Licenca Prévia a emissao da Licenca de Instalacao

Em mar¢co de 2001 o empreendedor apresentou ao IBAMA o PBA e o
Inventario Florestal da area indicada no projeto da usina para a instalagdo do canteiro de obras.
Tais documentos instruiram o pedido de emissao da LI.

O PBA esta previsto na Resolugdo CONAMA n.° 06/1987, que dispde sobre o
licenciamento ambiental de obras de grande porte, em especial aquelas nas quais a Unido tem
interesse, como usinas hidrelétricas. Ele tem por objetivo detalhar os programas de mitigagao e
compensagdo de danos indicados no EIA-RIMA e sua apresentacdo ¢ um requisito a ser
cumprido pelo empreendedor que pleiteia a LI.

O IBAMA analisou o PBA e considerou insuficientes os programas
apresentados. Teceu vdarias consideragdes, especialmente sobre: (a) o remanejamento e a
compensacdo da populacdo atingida, projeto que integra o Programa 1: Socio-Economico e
Cultural; (b) o monitoramento das condigdes limnologicas e da qualidade da 4gua, que integra o
Programa 2: Hidrologia, Climatologia e Qualidade da Agua; e (c) o manejo e salvamento da
fauna e da flora, e sobre o reflorestamento, que compdem o Programa 4: Meio Biotico™”".

Quanto ao Inventario Florestal referente ao canteiro de obras, os técnicos do
IBAMA apontaram para a necessidade de um calculo mais acurado em relagao a area a ser
desmatada, pois no local havia Floresta Estacional Decidual, a formagdo vegetal mais ameagada
da Mata Atlantica, e o 6rgdo licenciador ndo poderia correr o risco de autorizar o corte
desnecessario da vegetacio™'. No entanto, apds as complementagdes do estudo realizadas pelo
empreendedor, o inventério foi considerado satisfatorio™”.

Algumas condicionantes da LP ndo foram contempladas no ambito do PBA.

Dentre clas, destaca-se o levantamento das espécies raras, endémicas e ameacgadas de extingao

20 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Parecer técnico n.° 118/2001/IBAMA/DCA/DEREL/DIAP. Analise do Plano Basico Ambiental (PBA).
Brasilia, DF: 2001b. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina
Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.
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(condigao n.° 2.6); a apresentacdo de um programa de protegdo e conservagdo para tais espécies
(condi¢ao n.° 2.7); e o levantamento de todas as unidades de conservagdo existentes proximas a
area do projeto (condigdo n.° 2.9)*".

A LP da usina Barra Grande ndo poderia ter sido emitida sem que os técnicos
do IBAMA tivessem analisado a presenca de espagos protegidos na regido de influéncia do
projeto. Uma informagdo tdo importante ndo poderia ter deixado de ser levada em conta na
tomada de decisdo quanto a localizagdo do empreendimento. Ela foi cobrada como condicionante
da LP, de modo que deveria constar do PAB. No entanto, nem mesmo nesse estudo a ENGEVIX
apresentou informagdes consistentes sobre os impactos que as UCs sofreriam com a construgao
de Barra Grande.

Vale ressaltar a irresponsabilidade da chefia do 6rgdo licenciador que, mesmo
diante de tantas lacunas relativas ao EIA-RIMA e ao PBA, emitiu, em 27 de junho de 2001, a LI
n.° 129/2001, valida pelo periodo de 4 anos™*.

Em 06 de julho de 2001, ou seja, mais de uma semana apds a emissao da LI, a
FATMA enviou ao IBAMA seu parecer sobre o PBA e o Inventario Florestal da area indicada
para o canteiro de obras, no qual afirma que os mesmos deveriam ser complementados a fim de

**. Vale dizer, o

possibilitar um ditame conclusivo acerca da viabilidade da emissdo da L
IBAMA concedeu a LI da usina sem considerar o exame técnico procedido pelo orgdo
licenciador do Estado de Santa Catarina. Quanto a FEPAM, n3o h4 manifestagdo de sua parte
nessa fase do processo. Ora, a Resolugdo CONAMA n.° 237/1997 ¢ clara quando dispde sobre o
dever do IBAMA de fazer o licenciamento apos considerar o exame técnico procedido pelos
orgados ambientais dos Estados e Municipios em que se localizar a atividade ou empreendimento!

O pedido de Autorizagdo de Supressdo da Vegetacao (ASV) do canteiro de

obras ensejou mais um parecer técnico, datado de 09 de julho de 2001. E importante salientar que

*? IBAMA, 1999d.
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consta no parecer a informagao segundo a qual foi realizada vistoria técnica “com recobrimento
aéreo e por solo integral” no local previsto para a instalacdo do canteiro, nos dias 03 e 04 de
junho de 2001. De acordo com o entendimento dos técnicos, o local escolhido para a implantagao
do canteiro de obras seria formado por “capdes esparsos em estigio médio de regeneragao,
entremeados de areas de lavoura extensiva”, diferentemente das margens do rio Pelotas, onde
existiam “formagdes vegetais mais expressivas™°.

Para a instalacdo do canteiro de obras foi autorizado o corte de 145,32 hectares
de APP e 181,18 hectares de outras formagdes florestais. Entre as condicionantes da autorizagao,
previstas para compensar o dano ambiental causado, estd a implantagdo, por parte do
empreendedor, de um programa de salvamento de germoplasma (sementes, mudas, rizomas e

estacas) das espécies da flora existentes na area, bem como da fauna impactada®’.

3. Da Licenca de Instalacio a Licenca de Operacao

De posse da LI, o empreendedor instalou seu canteiro de obras e iniciou a
constru¢do da barragem de concreto. Concomitantemente a constru¢do, a BAESA contratou a
empresa Energia, Transporte e Saneamento S/C Ltda (ETS), para elaborar o Inventério Florestal
da 4rea prevista para a formagdo do reservatorio da usina®®. O Inventario foi exigido pelo
IBAMA para a andlise de viabilidade do pedido de autorizacdao de supressao da flora presente no
local.

A Informagio Técnica n.° 18/2003%°, assinada pelo Engenheiro Florestal

2 IBAMA, 2001d.
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Barra Grande. Brasilia, DF: 2001e. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da
Usina Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

* ENERGIA, TRANSPORTE E SANEAMENTO S/C LTDA (ETS). Inventério Florestal da Bacia de Acumulagio
do AHE Barra Grande. 2003. In: INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS (IBAMA). Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina
Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

*? INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Informagao técnica n.° 18/2003. Relatorio da reunido técnica realizada em outubro de 2003 para a andlise
do Inventario Florestal do AHE de Barra Grande para subsidiar a Autorizagdo de Supressdo de Vegetagdo. Brasilia,



Antonio Claret Karas, assevera que o Inventario Florestal foi considerado insatisfatorio por nao
atender questdes relativas aos aspectos técnicos, como informagdes referentes a metodologia
utilizada. O Inventario Florestal tem por objetivo avaliar a vegetacdo, quantitativa e
qualitativamente, presente na area destinada a formagao do reservatdrio. Essa avaliagdo depende
de metodologias e, no caso Barra Grande, as informagdes foram levantadas por um “processo de
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7>, De acordo

amostragem estratificada” e pela “distribui¢do aleatéria das unidades amostrais
com o técnico do IBAMA, ndo houve comprovagao, por parte do empreendedor, de que os dados
apresentados eram suficientes. Antonio Claret Karas chama a atencdo para o fato de ter enviado
um pedido de complementacio do estudo 8 BAESA, e ndo ter tido resposta®”".

Em 17 de fevereiro de 2004, o Coordenador Geral de Licenciamento Ambiental
do IBAMA requisitou ao técnico Antonio Claret Karas que fizesse uma avaliacdo comparativa
entre as informagdes trazidas ao processo pela ENGEVIX®", contidas no EIA-RIMA, e as
informagdes levantadas pela ETS, quando da elaboracdo do Inventario Florestal. Sua analise deu

origem & Informagdo Técnica n.° 04/2004°"

na qual foram sintetizadas algumas contradigdes
existentes entre os estudos. Sao elas:

a) Quando tratou da caracterizagdo da area do reservatdrio da usina, a
ENGEVIX informou que os remanescentes florestais melhor conservados ao longo do rio Pelotas
estavam localizados ap6s a BR-116. Porém, conforme vistoria realizada na area, os

remanescentes mais representativos estavam no trecho médio inferior do rio. No EIA-RIMA

consta a seguinte informagao:

Estudos mais recentes apontam modificagdes no padrdo de distribuicdo nos mosaicos
paisagisticos, derivadas do uso antropico dos recursos madeireiros ¢ dos campos da
regido. ROSARIO (1996), em seu estudo sobre a ornitofauna de Santa Catarina,
apresenta um mapa de vegetacdo do Estado, no qual se evidencia o predominio de
vegetacdo secundaria nas areas da bacia do Pelotas onde originalmente ocorriam as
formagoes de Floresta de Araucaria do Extremo Oeste. Unidades remanescentes das
formagdes ombrofilas encontram-se melhor representadas no trecho médio superior,

DF: 2003. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

30 ETS, 2003.

T IBAMA, 2003.

*ENGEVIX ENGENHARIA S.A., 1998.

*PINSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Informagéo técnica n.° 04/2004/CGLIC/DILIQ/IBAMA, referente a analise comparativa das informagdes
sobre os aspectos da fitossociologia aportadas no EIA-RIMA do AHE de Barra Grande, realizado pela ENGEVIX, e
os dados atualizados fornecidos pelo Inventario Florestal realizado em 2003. Brasilia, DF: 2004a. In:

Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande
Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.



apos o cruzamento da BR-116, constituindo as florestas de araucaria da bacia Pelotas-
304
Canoas *".

b) No estudo apresentado pela ENGEVIX, a distribuicdo da vegetacao
dominante dentro da 4rea do reservatorio esta ilustrada em um “Mapa da Vegetagdao e Uso do
Solo”. Nesse mapa, no local onde deveriam estar os principais remanescentes florestais ¢ citado
“Floresta de Porte Arboreo Secundario”;

c¢) A ENGEVIX assim caracterizou o ecossistema predominante no local de

implanta¢cdo do empreendimento:

A éarea diretamente afetada pela construgdo da barragem e enchimento da represa ¢
coberta por um mosaico vegetacional que abarca desde pastagens limpas até florestas
ciliares relativamente bem conservadas. A maior parte da area a ser encoberta ¢
constituida de pequenas culturas, capoeiras ciliares baixas e campos com arvoredos
esparsos (inclusive araucarias).

A formacfo dominante na area a ser inundada pelo empreendimento é a de capoeirdes

que representam niveis iniciais e, ocasionalmente, intermedidrios de regeneracdo da
Floresta de Araucaria do Extremo Oeste. No local, a espécie Araucaria angustifolia

ndo ¢ comum, sendo mais freqiientemente observada como individuos isolados ou em
conjuntos pouco densos em areas menos declivosas.

Em areas mais preservadas (i.e., menos desmatadas, embora ndo sejam intocadas) as
Mirtaceae mostram-se particularmente conspicuas, juntamente com eventuais Ocotea
pulchella, Sloanea monosperma e Symplocos uniflora. O arranjo geral exibe uma
mistura de grupos comuns da formacdo de floresta ombroéfila mista, tais como o angico-
vermelho (Parapiptadenia rigida), a canela-preta (Nectandra megapotamica) ¢ o
guajuvira (Patagonula americana) e as raras araucérias (Araucaria angustifolia) se
associam com taxons mais comumente verificados nas matas estacionais, tais como o
Cedro (Cedrella fissilis), a grapia (Apuleia leiocarpa) e a canela pinho (Ocotea
diospyrifolia).

Sobre as espécies arboreas, grupos epifitos como Tillandsia usneoides, T. tenuiflora,
Polypodium angustifolim, P. lanceolatum e Asplenium divergens, podem ser
evidenciados.

As matas cilares mostram-se pouco desenvolvidas, ou seja, constituem arranjos ja
impactados e muito estreitos. Sua fisionomia repete, em sua maior parte, a observada nas
encostas.

()

Assim, pode-se caracterizar a regido a ser diretamente impactada pelo empreendimento
como um misto de atividades antrépicas, tais como cultivos, silvicultura e matas

remanescentes. Estas ultimas, demonstram claramente sinais de serem arranjos

secundarios, impactados por processos de extracdo seletiva de madeira e distribuidos em

forma de fragmentos, muitos dos quais com baixa constancia (grifo nosso)’”.

Segundo as informacdes contidas no Inventario Florestal, as formagdes vegetais
que continham Araucarias estavam agrupadas em extensas areas, sendo que tal espécie

correspondia a 2% das tipologias arboreas da é4rea do reservatdrio da usina, e era, portanto,

3% ENGEVIX ENGENHARIA S.A., 1998, p. 5/75 ¢ 5/76.
305 ENGEVIX ENGENHARIA S.A., 1998, 6/7-6/8. Ver: Anexo C — Fotos da regido destinada ao reservatdrio da
usina.



comum na regido, ao contrario do que afirmaram os técnicos da ENGEVIX.

No que tange as matas ciliares do rio Pelotas, o técnico do IBAMA responsavel
pela Informacdo Técnica n.° 04/2004°% afirmou, apos vistoria de campo, que se tratavam de
extensas areas de florestas predominantemente nos estagios primario e secundario de
regeneracao, € nao de matas pouco desenvolvidas, como assegurado pela ENGEVIX. Nas areas a
montante da barragem, local destinado ao reservatorio da usina, a mata ciliar estava bem
conservada, pois a topografia — regides com até 70° de inclinagdo — impediu a exploragdo da
regido pelo homem.

Por fim, Antonio Claret Karas concluiu que havia profundas distor¢des nas
informagdes contidas no EIA-RIMA e afirmou que o Inventario Florestal representava a real

descrigiio da cobertura vegetal do reservatorio da UHE de Barra Grande™”.

3% IBAMA, 2004a.
7 IBAMA, 2004a.



Tabela 1 — A cobertura do solo da bacia de acumulac¢ao do reservatorio da

Usina Hidrelétrica de Barra Grande, segundo a ENGEVIX®*

UNIDADE AREA (ha) AREA (%)

Florestas 702.29 8.64

Capoeirao (Floresta 860.27 10.58
secundaria em estadio

avancado de regeneragao)

Capoeira (Floresta secundaria 830.38 10.21
em estadio intermedidrio de

regeneragao)

Reflorestamento 350.90 4.32
Cultivos 304.25 3.74
Formacao de Campos 5081.97 62.51
Reservatorio (subtraido da 8130.05 100.00
calha)

3% Adaptado de: ENGEVIX ENGENHARIA S.A., 1998, p. 6/42.



Tabela 2 — Indicac¢ao da real cobertura vegetal da bacia de acumulacio do

reservatorio™"”
CLASSE AREA (ha) AREA (%)

Vegetagdo primaria 2.077.45 25.53
Vegetacdo secundaria em estagio 2.158.50 26.52
avangado de regeneragdo

Vegetacao secundaria em estagio 1.492.94 18.34
médio de regeneracao

Vegetacao secundaria em estagio 922.45 11.33
inicial de regeneragdo

Sarandi 151.11 1.86
Reflorestamento 52.97 0.65
Agricultura 126.72 1.56
Pastagens 1.113.20 13.68
Solo exposto 43.13 0.53
TOTAL 8.138.48 100.00

Além do Inventario Florestal, a BAESA apresentou ao 6rgdo licenciador o
Projeto de Supressdo de Vegetacdo para a area destinada ao lago da UHE de Barra Grande. No
projeto constava o mapeamento da regido, feito por meio da analise e interpretacao de fotografias
aéreas tiradas pela Fundagdo de Ciéncias, Aplicagdes e Tecnologia Espacial (FUNCATE). O
mapeamento demonstrou que mais de 25% da éarea estavam cobertos por vegetacao primaria, €
em mais de 44% da bacia havia vegetacdo secunddria em estagios avancado e médio de
regenera950310.

Ironicamente, o parecer de andlise do pedido, feito pelo empreendedor, de

autorizagdo para a supressao da vegetacdo que cobria o local destinado ao reservatério da usina,

3% Eonte: FUNCATE, 2003 apud IBAMA, 2004b.
19 IBAMA, 2004b.



foi assinado pelo mesmo técnico que comparou as informacgdes contidas no EIA-RIMA com

aquelas do Inventario Florestal. Apesar de conhecer a fraude constante do estudo elaborado pela

ENGEVIX, o Técnico Antonio Claret Karas assim se pronunciou sobre a viabilidade do pedido:
Diante dos procedimentos técnicos adotados e considerados aceitaveis para elaboragdo e
analise dos Estudos Ambientais, da Modelagem Matematica e do Inventario Florestal, e

considerando que os efeitos da supressdo de vegetacdo serdo minorados nas areas

criticas de topografia e concentragdo florestal, ndo ha obices quanto a emissdo da

o .S, X (1 ) i 311
Autorizagao solicitada, face as analises consignadas no Parecer Técnico™ .

Tal parecer data de 31 de marco de 2004. A autorizacdo de desmatamento foi
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emitida apenas no dia 15 de setembro de 2004” °, o mesmo dia da assinatura de um Termo de

Ajustamento de Conduta (TAC), utilizado para “regularizar” ou “moralizar” o processo de
licenciamento®"*.

Em 29 de junho de 2004, a BAESA impetrou um Mandado de Seguranca contra
atos do diretor de licenciamento ambiental e do presidente do IBAMA alegando, em sintese, que,
apesar da existéncia de parecer técnico emitido pela autarquia federal que considerava viavel a
emissdo da autorizacdo para a limpeza da bacia de acumulagao da usina (o impetrante se referia
ao Parecer Técnico n.° 46/2004/IBAMA/CGLI/DILIQ)’", até aquele momento as autoridades
administrativas nio a haviam emitido’"”.

A ASV antecede a LO, eis que apenas apds a limpeza do reservatdrio €
permitida a formacao do lago e, ap6s seu enchimento, a usina ¢ colocada em operagdo. De acordo

com as alegagdes dos impetrantes, a ASV era necessaria em razdo dos arts. 3° e 4° do Codigo

STIBAMA, 2004b.
2 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Autorizagdo de Supressdo de Vegetagdo n.° 12/2004, concedida a Energética Barra Grande S.A.
(BAESA) para a formagdo da bacia de acumulacdo hidraulica do AHE Barra Grande. Brasilia, DF: 2004c. In:
. Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.
Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.
313 BRASIL. Termo de Compromisso firmado entre o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), a Energética Barra Grande S.A. (BAESA), o Ministério de Minas e Energia (MME), o
Ministério do Meio Ambiente (MMA), a Advocacia-Geral da Unido (AGU) e o Ministério Publico Federal (MPF),
objetivando da continuidade ao processo de licenciamento ambiental do Aproveitamento Hidroelétrico de Barra
Grande, bem como o estabelecimento de diretrizes gerais para a elaboragdo do Termo de Referéncia para a
Avaliagdo Ambiental Integrada dos Aproveitamentos Hidrelétricos localizados na Bacia do Rio Uruguai. Brasilia,
DF: 2004. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento Ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.
** IBAMA, 2004b.
15 BRASIL. 13* Vara Federal de Brasilia, DF. Processo n.° 2004.34.00.021037-5. Mandado de Seguranca.
Impetrante: Energética Barra Grande S.A. (BAESA). Impetrados: Diretor de Licenciamento ¢ Qualidade Ambiental
e Presidente do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Brasilia, 29
de junho de 2004.



Florestal, que permitem o corte de florestas de preservagao permanente apenas se cumpridos dois
requisitos: (a) a declaragdo de utilidade publica ou interesse social da area®'®, e (b) a realizagio do
EIA-RIMA. Como os requisitos haviam sido preenchidos, a ASV estava vinculada apenas ao
cumprimento das condicionantes das outras licengas ja concedidas, que haviam sido cumpridas e,
portanto, ndo haveria obices a emissao da autorizacao.

Os impetrantes argumentaram que nao seria razodvel que a Administracao
aprovasse o EIA-RIMA, concedesse a LP e a LI do empreendimento e, ao final do processo,
impedisse a operacdo da usina. Como todas as condicionantes das licengas anteriores haviam sido
ou estavam sendo cumpridas, o IBAMA estaria vinculado a emissao da ASV e, assim, obrigado a
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dar continuidade ao licenciamento™ '. A decisdo em carater liminar, proferida em 28 de junho de

2004, determinou aos impetrados que apreciassem o requerimento formulado pela BAESA, de
autorizacdo de supressao de vegetacdo, em 72 horas. O requerimento foi, entdo, negado pelo

IBAMA, que assim se pronunciou:

Considerando que foram diagnosticadas graves distor¢des entre o Estudo de Impacto
Ambiental, elaborado pela ENGEVIX, e o Inventario Florestal apresentado pela
BAESA, quanto a tipologia vegetacional da area de influéncia da UHE Barra Grande,
com a presenga de formacgdes florestais significativas que contém espécies ameagadas de
extingdo, acolho o despacho de fls. 1.025, que acatou a Informagdo Técnica n.° 04/2004
— CGLIQ/DILIQ/IBAMA, e indefiro o pedido de solicitagio de Autorizacdo de
Supressdo de Vegetagdo — ASV, da Bacia de Acumulacdo da UHE Barra Grande,
protocolado no instituto em 12 de agosto de 2003, através do Oficio BAESA —
483/03°",

Em que pese a acertada decisdo do 6rgdo licenciador, a celebragdo, em 15 de
setembro de 2004, de um TAC, como ja mencionado, viabilizou a supressao da floresta.

Em 04 de junho de 2005, visando fornecer subsidios para a emissdao da LO, o
IBAMA elaborou o Parecer Técnico n.® 71/2005, no qual avaliou o cumprimento, por parte da
BAESA, das condicionantes da licenca de instalacdo, bem como o andamento dos programas

previstos no PAB*".

316 Ver: AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL). Resolugio n.° 456, de 02 de setembro de
2003. Declara de utilidade publica, para fins de desapropriagdo, em favor da Energética Barra Grande S.A (BAESA),
areas de terras necessarias a implanta¢do da Usina Hidrelétrica Barra Grande, no rio Pelotas, municipios de Anita
Garibaldi, (SC) e Esmeralda, (RS). Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/biblioteca.cfm>. Acesso em: 25 nov.
2005.

*'7 Processo n.° 2004.34.00.021037-5.

> Processo n.° 2004.34.00.021037-5.

' IBAMA, 2005b.



No que se refere as condicionantes, vale salientar que a de n.° 2.11, constante da
LI, que previa a necessidade do empreendedor apresentar a localizagdo e distancia das UC ja
existentes na area de influéncia da usina, foi cumprida apenas parcialmente. A apresentagcdo dessa

informacao, requerida desde o inicio do licenciamento ambiental, ¢ uma condi¢do de validade

2
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também da LP°7". Os técnicos do IBAMA assim se pronunciaram sobre seu descumprimento:

[Condicionante] 2.11. Apresentar a localizagao e distancia das Unidades de Conservagdo
ja existentes.

Comentarios: O empreendedor apresentou um mapa na escala 1:750.000 contendo
apenas duas unidades na regido do empreendimento. Entretanto, sabe-se da existéncia de
outras unidades nas areas de influéncia direta e indireta. Nesse sentido, novo mapa esta
sendo providenciado pelo empreendedor.

Conclusio: Condicionante Parcialmente Atendida®*'.

Outra importante informacdo constante do parecer se refere a uma denuncia
apresentada ao IBAMA, no dia 03 de junho de 2005, sobre a possibilidade de uma espécie
vegetal vir a desaparecer em conseqiiéncia do desmatamento provocado no vale do rio Pelotas

22 T . .,

pela empresa BAESA®?. Trata-se de um relatdrio técnico elaborado por uma equipe de bidlogos
da Universidade Federal de Santa Catarina que alertou para a possibilidade de desaparecimento
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da espécie Dyckia distachya, caso o licenciamento ambiental da usina fosse levado adiante™.
Frente a denuncia, o IBAMA realizou levantamentos sobre a populagao de tal espécie e elaborou
algumas medidas para prevenir o desaparecimento da mesma. Tais medidas constam como
condicionantes da LO.

Sobre os programas propostos no PBA para mitigar os danos relativos ao meio
socioecondmico, ou seja, os prejuizos da populagdo que perdeu suas terras em razao da
constru¢do da usina, os técnicos da autarquia disseram:

Apds uma leitura atenta dos objetivos iniciais e atividades previstas para os diversos
Projetos Ambientais para mitigacdo e compensagdo dos impactos sobre o meio
socioeconomico, percebemos que houve um enorme hiato entre as propostas e as agoes
efetivamente realizadas. Os Projetos propostos, cuja aprovagdo pelo IBAMA
proporcionou a emissdo das Licengas Prévia e de Instalagdo, ndo foram executados por
completo, apesar da experiéncia da equipe técnica disponivel para a implementagdo dos

mesmos. Entre os Projetos cujos objetivos ndo foram adequadamente alcangados,
destacam-se o Programa de Remanejamento e Compensagdo da Populacdo Atingida e o

Y IBAMA, 19994, condicionante 2.9.

2! IBAMA, 2005a.

22 IBAMA, 2005a.

33 Cf. REIS, Ademir. Relatério Técnico 2. Conservacio de Espécies Redfitas de Dychia no sul do Brasil: Dyschia
distachya. Departamento de Botanica da Universidade Federal de Santa Catarina. 2005. Disponivel em: <
http://www.apremavi.com.br/docs/reldoisufscdyckia.pdf>. Acesso em 19 out. 2005.



Programa de Reestruturacio e Revitalizagdo das Comunidades Lindeiras®*.

Os técnicos propuseram 74 condicionantes para a LO, e, ainda, a aplicagdo de
multa ao empreendedor em decorréncia do atraso relativo a implementagdo das medidas
mitigadoras e compensatorias. As condicionantes visam corrigir as distor¢des e a imprevisdo do
empreendedor na administragdo dos prazos na implantacdo de programas previstos no PAB,
principalmente no que concerne as compensagdes € ao remanejamento da comunidade atingida.

No mesmo dia, o presidente do IBAMA assinou a LO, o que possibilitou o

« e . R 2
fechamento das comportas ¢ o inicio do enchimento do reservatorio™.

4. O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)

Celebrado entre 0o IBAMA, a BAESA, o MME, o MMA, a Advocacia-Geral da
Unido (AGU) e o Ministério Publico Federal (MPF), o TAC foi denominado, estranhamente, de
“Termo de Compromisso”, em que pese seu fundamento legal, expresso no documento, ser o § 6°
do artigo 5° da Lei da ACP**®. A Lei permite que os érgdos publicos legitimados para sua
proposi¢do (Ministério Publico, Unido, Estados, Municipios, autarquia, empresa publica,
fundacdo e sociedade de economia mista) tomem dos interessados Termo de Ajustamento de
Conduta as exigéncias legais, que possui eficacia de titulo executivo extrajudicial.

A justificativa para o emprego da terminologia “Termo de Compromisso”, ao
invés de “Termo de Ajustamento de Conduta”, consubstancia-se na negativa, por parte da
empresa BAESA, de assumir que sua conduta relativa ao licenciamento da hidrelétrica tenha sido
irregular. Em carta enviada ao editor do sitio “O Eco”, o Diretor Superintendente da Empresa
assim se pronunciou:

Note-se que o instrumento legal utilizado foi um Termo de Compromisso, € ndo Termo
de Ajustamento de Conduta, como vem sendo maldosamente noticiado nos veiculos de
comunicagdo. Podem perguntar os ilustres interlocutores qual a diferenga entre um e

outro. A resposta ¢ simples, porém primordial para o esclarecimento da posi¢do da
BAESA em todo o processo: ndo havia, e nem ha, conduta alguma a ser ajustada; a

324 IBAMA, 2005a.
32 IBAMA, 2005b.
326 L ei n.° 7.347/1985.



BAESA em momento algum se furtou ao cumprimento de todas as suas obrigagdes®”’.

Destarte, como ndo seria conveniente para a imagem da empresa assumir que
sua conduta precisava ser ajustada, o acordo celebrado foi denominado “Termo de
Compromisso”, mas tomado sob os fundamentos legais do TAC. A escusa sobre a qual a BAESA
se apoia diz respeito ao fato da empresa ter vencido o leildo para o aproveitamento hidrelétrico de
Barra Grande posteriormente a elaboragdo do EIA-RIMA e sua andlise pelo IBAMA, que ja
havia emitido a LP para a obra. Desse modo, o empreendedor nido possuiria qualquer
responsabilidade relativa aos erros da ENGEVIX e do IBAMA, que falhou no seu dever de
fiscalizar’®,

De fato, a BAESA ndo pode ser responsabilizada pelas fraudes do EIA-RIMA e
pelas emissodes das licencas ambientais, que configuram crimes contra a administracao ambiental,
previstos na Secao V da Lei n.° 9.605/1998. Entretanto, ndo hd como negar sua responsabilidade
civil pelos danos ocasionados ao meio ambiente e pelos riscos relativos a sua atividade de
exploracio do potencial hidrelétrico®’. A concessionaria estd vinculada ao principio da reparagéo
integral dos danos, ndo sendo relevante, para a responsabilizagao civil, o fato de ter a ser favor as
licengas ambientais. Alids, como o dano resultou de atividade licita do concessionario
empreendida em virtude de licenga ambiental irregular, pode-se cogitar, ainda, a responsabilidade
civil objetiva do Estado, por omissdo, e o principio da solidariedade entre os co-poluidores®*’.

Quanto ao conteudo do termo, os 6rgaos que o firmaram asseveram que, em
sintese, ¢ do interesse publico a conclusdo da hidrelétrica, necessaria para a expansao da geracao
de energia do pais. Assim, em que pese o EIA-RIMA ndo ter sido devidamente contemplado a
época da licitacdo para a concessdo do aproveitamento hidrelétrico de Barra Grande, nem
observada, nas vistorias realizadas pelos 6rgdos ambientais responsaveis pelo licenciamento, a
existéncia de remanescentes de floresta ombréfila mista primaria e em estagio avancado de

regeneragdo na area do reservatdrio da usina, a obra ja se encontrava na fase final de construcao e

327 MIRANDA, Carlos Alberto Bezerra de. Carta enviada ao Editor do sitio “O Eco”, em 11 nov. 2004.
Disponivel em:
<http://arruda.rits.org.br/notitia/servlet/newstorm.ns.presentation.NavigationServlet?publicationCode=6&pageCode=
67&textCode=10744&date=1100207280000>.Acesso em 18 out. 2005.

32 MEDEIROS, Jodo de Deus. Avaliagdo do Termo de Compromisso Ibama - Baesa. In: PROCHNOW, Miriam
(Org.). Barra Grande: a hidrelétrica que ndo viu a floresta. Rio do Sul-SC: APREMAVI, 2005a.

329 Sobre a responsabilidade civil objetiva por danos ambientais, ver: STEIGLEDER, 2004, capitulo 4; LEITE, José
Rubens Morato. Dano Ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 124-132.

33 STEIGLEDER, 2004, p. 219-222.



sua paralisa¢io ndo era do interesse do pais e dos empreendedores®".

Por essa razdo, o objetivo do termo foi a definigdo de compromissos que
assumiram as partes para a execucdo de acdes que possibilitassem a continuacdo do
licenciamento ambiental. Além disso, o documento previu o estabelecimento de linhas gerais
para a elaboragdo de um Termo de Referéncia para a AAI dos Aproveitamentos Hidrelétricos
localizados na Bacia do Rio Uruguai®*~.

A BAESA assumiu diversos compromissos a fim de mitigar ¢ compensar o
impacto ambiental relativo a supressdo da vegetal da area do reservatorio da usina. Entre eles,
destacam-se®*”:

a) O dever de implantar um banco de germoplasma ex Situ para as espécies
ameacadas de extingdo, sendo, no minimo, treze espécies.

Vale ressaltar que a exigéncia de apresentagdo de um programa de protegao e
conservacao das espécies raras, endémicas e ameacadas de extincdo ja constava na LP, como

- . . 334
condicdo de validade especifica da mesma

. Além disso, o resgate de germoplasma de treze
espécies da regido como forma — impropria — de mitigar e compensar os danos ambientais
causados pelo empreendimento foi contestado por trés pareceres técnicos elaborados por
professores das Universidades Federais do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina®>”.

b) O dever de cumprir com as demais condicionantes previstas para a ASV,
que ¢ parte integrante do TAC;

¢) O dever de adquirir e transferir ao IBAMA darea de terras num total
aproximado de 5.740 hectares, com caracteristicas proprias de floresta ombrofila mista,
constituida por vegetacdo primaria e secundaria em estagios médio e avangado de regeneracao. A
aquisicdo foi limitada ao valor de R$ 21.000.000,00 (vinte e um milhdes de reais);

d) Construir a sede do Quinto Pelotdo de Policia Militar de Protegao

3! BRASIL. Termo de Compromisso, 2004, considerandos 11, 13, 15 ¢ 16.

332 BRASIL, Termo de Compromisso, 2004, clausula primeira.

333 BRASIL, Termo de Compromisso, 2004, clausula segunda.

3 IBAMA, 1999d, condigdo 2.7.

335 Cf. BRACK, Paulo; LEITE, Sérgio Luis de Carvalho. Parecer quanto ao Termo de Compromisso que da
continuidade ao licenciamento ambiental da hidrelétrica de Barra Grande. Departamento de Botéanica da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. 2004. Disponivel em:<
http://www.apremavi.com.br/docs/parufrgs02.pdf>. Acesso em 19 out. 2005; GUERRA, Teresinha. Parecer sobre a
efetividade do Termo de Compromisso firmado no caso do licenciamento ambiental da UHE de Barra
Grande. Centro de Ecologia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. 2004. Disponivel em

< http://www.apremavi.com.br/docs/parufrgs01.pdf>. Acesso em 19 out. 2005; e MEDEIROS, 2005a.



Ambiental do Estado de Santa Catarina, em Lages;

e) Investir R$ 100.000,00 (cem mil reais) na implantagdo de infraestrutura do
Parque Ecologico Jodao Costa, em Lages, valor esse a ser deduzido do montante global da
compensac¢ao ambiental do empreendimento, prevista na Lei n.° 9.985/2000;

A lei do SNUC prevé, em seu artigo 36, no caso do licenciamento ambiental de
empreendimento de significativo impacto, que o empreendedor ¢ obrigado a apoiar a implantagao
e manutenc¢ao de UC do grupo de Protecdo Integral. O montante de recursos ndo pode ser inferior
a 0,5% do valor total do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6rgdo ambiental
licenciador. No caso Barra Grande, em razdo da amplitude dos impactos produzidos, o IBAMA

fixou tal percentual em 2%

. Desse modo, verifica-se que a empresa ja estava obrigada, por lei,
a apoiar UCs.

f) Investir R$ 100.000,00 (cem mil reais) na execugdo de reforma, ampliagdo e
adaptacdo do prédio do escritorio e alojamento do Parque Nacional de Sdo Joaquim, situado no
municipio de Urubuci-SC, e doar a essa UC uma camionete. O valor estipulado também foi
deduzido do montante global da compensacao ambiental do empreendimento, prevista na Lei n.°
9.985/2000;

Sobre o cumprimento da cldusula, o chefe do Parque Nacional de Sao Joaquim,
em resposta a carta enviada pela autora desta dissertagdo, informou, em 25 de outubro de 2005,
que a caminhonete ja havia sido entregue e que o projeto para as obras de reforma estava em fase
final de elaboragdo. Desse modo, a reforma deveria comegar dentro de um més®?’.

g) Investir recursos financeiros na elabora¢do do Plano de Manejo da Estacao
Ecolégica Aracuri-Esmeralda. Tais investimentos também devem ser deduzidos do montante
global da compensagao ambiental do empreendimento;

h) Elaborar o Plano Ambiental de Conservagdo e¢ Uso do Entorno do
Reservatorio de Barra Grande, conforme o disposto na Resolugdo CONAMA n.° 302/2002;

Trata-se de outra exigéncia legal. A Resolugdo CONAMA n.° 302/2002 assim

dispde, em seu artigo 4°:

36 INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS
(IBAMA). Carta n.° 63/2002/DIREC/DILIQ, dirigida 8 BAESA. Resposta ao pedido de redugdo do percentual de
compensagdo ambiental. Brasilia, DF: 2002. In: . Processo n.° 02001.000201.98-46. Licenciamento
Ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande. Requerente: ENGEMIX S.A. Brasilia, DF: 1998.

337 Ver: Anexo D — Correspondéncias enviadas aos drgdos publicos e as respectivas respostas.




O empreendedor, no ambito do procedimento de licenciamento ambiental, deve
elaborar o plano ambiental de conservagao e uso do entorno de reservatorio artificial em
conformidade com o termo de referéncia expedido pelo 6rgdo ambiental competente,
para os reservatorios artificiais destinados a geracdo de energia e abastecimento
publico.

A exigéncia de apresentagdo de um plano ambiental de conservagdo e uso do
entorno do reservatorio, por parte do empreendedor, ¢ uma das condicionantes da LO™®, o que
indica que, de setembro de 2004, data da celebracao do TAC, até 04 de julho de 2005, quando foi
emitida a LO, a BAESA ainda ndo havia apresentado tal plano.

Diante de tais medidas, o IBAMA se comprometeu a conceder a ASV no ato da
assinatura do TAC. Ja o MME se comprometeu, diretamente ou por meio da EPE, empresa
publica vinculada aquele Ministério, a realizar a AAI dos aproveitamentos de geracdo hidrelétrica
planejados, em estudo, com concessdo € em operagdo na Bacia do Rio Uruguai339. A
concorréncia para contratagdo de empresa de servigo de consultoria especializada para realizar a
Avaliagdo Ambiental Integrada dos AHE da bacia do rio Uruguai est em andamento **.

Vale ressaltar, contudo, que a necessidade de uma avaliagdo integrada ja estava

prevista no Termo de Referéncia da UHE de Barra Grande, que dispos:
O prognostico ambiental (meios fisico, bidtico e socio-econdmico) devera ser elaborado
considerando-se as alternativas de execucdo, de ndo execugdo e¢ de desativagdo do

empreendimento. Este progndstico devera considerar, também, a proposicdo e a

existéncia de outros empreendimentos na bacia hidrografica do Rio Uruguai,

principalmente as usinas hidrelétricas®'.

O MMA se responsabilizou pela colheita de subsidios necessarios a elaboracao
do Termo de Referéncia para a Avaliagao Integrada dos Aproveitamentos Hidroelétricos da Bacia
do Rio Uruguai e, também, em realizar estudos para a criagdo de um corredor ecoldgico no rio
Pelotas “que garanta o fluxo génico a montante da area de inundag¢do da barragem de Barra
Grande, interligando a regido da calha do rio Pelotas e seus principais afluentes aos Parques
Nacionais de Sdo Joaquim e Aparados da Serra™**. Comprometeu-se, ainda, a proclamar os

dispositivos necessarios para que o IBAMA passe a adotar, apés a aprovagdo da AAI, as

¥ IBAMA, 2005b, condicionante 2.48.

33 BRASIL, Termo de Compromisso, 2004, clausula quinta.

30 Conforme informagio constante no sitio < http://www.epe.gov.br/CO-EPE-001-2005.htm>. Acesso em 19 out.
2005. Sobre os objetivos da avaliagdo, ver: CAVALCANTI, Ronaldo Camara. A politica energética nacional ¢ o
papel dos empreendimentos hidrelétricos na bacia do rio Uruguai. In: II Férum “O Impacto das Hidrelétricas na
Bacia do Rio Uruguai”. Anais. Porto Alegre: Nucleo Amigos da Terra, 2005. CD-ROM.

1 IBAMA, 1998b.

342 BRASIL, Termo de Compromisso, 2004, clausula sexta, V.



indicagdes derivadas do estudo como diretrizes gerais nos futuros processos de licenciamento
ambiental das obras projetadas para a bacia do rio Uruguai’®.

Nas disposi¢des finais do termo, a BAESA se comprometeu a renunciar
quaisquer pretensoes de reivindicar judicial ou extrajudicialmente eventuais direitos a
indenizagdes ou alegar prejuizos de outra natureza a serem suportados pelo IBAMA e pela Unido
decorrentes da demora na concessao da ASV.

Por fim, o IBAMA se comprometeu, apds o resgate do germoplasma vegetal e a

supressao de vegetacdo, e uma vez cumpridas todas as condicionantes da LI, a conceder a LO do

empreendimento.

5. Informacdes referentes ao cuamprimento do TAC

Em resposta & carta™ enviada em 19 de outubro de 2005, solicitando
informacdes sobre o cumprimento do TAC, a senhora Luciana Guarnieri, Procuradora da
Republica no Municipio de Caxias do Sul (RS), que representou o MPF na celebragdo do termo,
afirmou que foi instaurado um procedimento administrativo para acompanhar e fiscalizar o
licenciamento da UHE de Barra Grande. Entre as acdes do MPF em curso, estio:

a) O acompanhamento da elaboragdo do Termo de Referéncia para o Estudo da
AAI dos Aproveitamentos Hidrelétricos da Bacia do Rio Uruguai;

b) O acompanhamento dos relatorios elaborados pela Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), com quem a BAESA firmou um contrato de prestagao de
servigos técnicos especializados para a supervisao da formagao do banco de germoplasma,;

¢) O acompanhamento dos prazos estabelecidos no TAC.

A Procuradora informou, ainda, que foi criada uma comissdo composta por
técnicos do MMA e do IBAMA para a realizacdao de estudos de campo e elaboraciao da proposta
do corredor ecologico no rio Pelotas, bem como para a avaliagdo das areas a serem adquiridas

pela BAESA para a criacdo de UCs federais.

33 BRASIL, Termo de Compromisso, 2004, clausula sexta, paragrafo segundo.
3 A respeito, ver: Anexo D.



A mesma carta requerendo informagdes sobre o cumprimento do TAC foi
enviada ao Procurador da Republica de Lages, SC, senhor Nazareno Jorgealem Wolff que,
juntamente com a Procuradora da Republica de Caxias do Sul, firmou o termo de compromisso.
Em resposta recebida em dezembro de 2005, o representante do MPF informou que’*:

a) A Diretoria de Licenciamento e Qualidade Ambiental do IBAMA, quando
detectou que havia uma diferenga entre o inventario florestal e o EIA-RIMA, promoveu uma
sindicancia interna para apurar eventuais irregularidades na conduta dos servidores ptblicos que
analisaram o processo, € comunicou o fato ao MPF;

b) Até aquele momento a sindicancia realizada pelo IBAMA e a investigagdo
realizada pelas Procuradorias da Republica de Lages e de Caxias do Sul ndo haviam chegado a
quaisquer indicios de irregularidades ou condutas ilicitas dos servidores publicos;

c) O MPF estd apurando a responsabilidade da empresa ENGEVIX, que
elaborou o EIA-RIMA.

Nazareno Wolff ressaltou que nem toda a area de mata primaria existente no
local foi desmatada, pois parte dela ficara acima da cota de alagamento e constituird a area de
preservacdo permanente do entorno do reservatorio. Ressaltou, também, algumas medidas de
compensacdo relacionadas no TAC e o acompanhamento e monitoramento da questdo ambiental
pelo MPF, “de forma que todos os interesses publicos e coletivos envolvidos estejam
adequadamente respeitados”. Por fim, informou que sua Procuradoria acompanha e monitora o
atendimento das condicionantes da LO da usina, cujo relatorio encontra-se em anexo a sua carta.

O relatorio mensal sobre o cumprimento das condicionantes enviado pelo

Procurador da Republica foi elaborado pela propria BAESA.

343 Ver: Anexo D.



PARTE III — O caso levado ao Poder Judiciario

1. Notas introdutorias

O caso do licenciamento ambiental da UHE de Barra Grande engendrou
diversas manifestacdes da sociedade civil, especialmente de associacdes e organizagdes nao-
governamentais dedicadas a protegdo do meio ambiente. Tais organizagdes recorreram ao Poder
Judicidrio a fim de tentar evitar que a devastacdo ndo declarada e ndo autorizada de 5.636
hectares de Mata Atlantica — necessaria para a finalizagdo do empreendimento — fosse
consumada.

Em 2004, duas ACPs foram ajuizadas na Justi¢a Federal de Floriandpolis, SC:
a) a ACP n.° 2004.72.00.013781-9, proposta em conjunto pela Rede de Organizacdes Nao-
Governamentais da Mata Atlantica (RMA) e Federagdo de Entidades Ecologistas Catarinenses
(FEEC)*; ¢ (b) a ACP n.° 2004.72.00.013780-7, proposta pela associagdo civil Ambiental
Acqua Bios™.

Apos a assinatura do TAC™*® que “legalizou” o licenciamento ambiental da
usina, a Ambiental Acqua Bios ajuizou nova ACP na Justica Federal de Florianopolis, registrada
sob 0 n.° 2005.72.00.002490-2**, para questionar a legalidade do termo.

Com a iminéncia de destruicdo da floresta existente as margens do rio Pelotas,

foram propostas duas Ag¢des Cautelares de Producdo Antecipada de Prova na Justica Federal de

36 SANTA CATARINA. 3* Vara da Segio Judiciaria de Florianopolis, SC. Processo n.° 2004.72.00.013781-9. Agdo
Civil Publica. Autoras: Rede de Organizagdes Nao-Governamentais da Mata Atlantica (RMA) e Federagdo das
Entidades Ecologistas de Santa Catarina (FEEC). Réus: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos
Renovaveis (IBAMA) e Energética Barra Grande S.A. (BAESA). Florian6polis, 08 de setembro de 2004.

T SANTA CATARINA. 2* Vara da Se¢do Judiciaria de Floriandpolis, SC. Processo n.° 2004.72.00.013780-7. A¢do
Civil Pablica. Autora: Ambiental Acqua Bios. Réus: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Renovaveis (IBAMA) e Energética Barra Grande S.A. (BAESA). Florianopolis, 08 de setembro de 2004.

348 BRASIL, Termo de Compromisso, 2004.

** SANTA CATARINA. Vara Federal Ambiental de Florianopolis, SC. Processo n.° 2005.72.00.002490-2. Acdo
Civil Publica. Autor: Ambiental Acqua Bios. Réus: Unido Federal, Energética Barra Grande S.A. (BAESA), Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e Fundagdo de Amparo a Tecnologia e
ao Meio Ambiente de Santa Catarina (FATMA). Florianopolis, 22 de margo de 2005.



Florian6polis: a) a agdo de n.° 2005.72.00.003930-9°*°, de autoria da ONG Nucleo Amigos da
Terra / Brasil; e b) a acdo de n.° 2005.72.06.000068-9>', promovida pela associacdo civil
Ambiental Acqua Bios.

Como uma grande controvérsia acerca da competéncia do juizo de
Floriandpolis para julgar o caso instaurou-se em relacao as duas ACPs propostas no ano de 2004,
o Nucleo Amigos da Terra / Brasil propds uma outra a¢do na cidade de Caxias do Sul (RS), para
contestar a legalidade do TAC, que acabou sendo remetida para Florianopolis e registrada sob o
n.° 2005.72.00.003232-7°%,

Além dessas agdes, foram ajuizados dois Mandados de Seguranca Coletivos: a)
um deles impetrado pela Associagdo Gaucha de Protegdo ao Meio Ambiente Natural
(AGAPAN)*, junto ao TRF da 4* Regido (processo n.° 2005.04.01.002115-0); e b) outro
impetrado pela ONG Nucleo Amigos da Terra / Brasil, na Justiga Federal de Floriandpolis,
registrado sob o n.° 2005.72.00.007263-5>*.

Nao ¢ objetivo deste trabalho empreender um estudo exaustivo de todas essas
acOes, mas somente analisar os fundamentos das decisdes proferidas em sede de recurso pelo
TRF da 4* Regido, porque foram essas decisdes que permitiram, em ultima instancia, o
desmatamento da floresta e, conseqiientemente, a conclusao da hidrelétrica de Barra Grande. No
entanto, a fim de questionar a escolha do Tribunal pela continuagdo do empreendimento

hidrelétrico em detrimento da conservagao da Mata Atlantica, ¢ preciso conhecer as razdes € 0s

30 SANTA CATARINA. Vara Federal Ambiental de Florianopolis, SC. Processo n.° 2005.72.00.003930-9. Acdo
Cautelar. Requerente: Nucleo Amigos da Terra / Brasil. Requeridos: Energética Barra Grande S.A. (BAESA),
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e Engevix Engenharia S.A.
Floriandpolis, 25 de abril de 2005.

3! SANTA CATARINA. Vara Federal ¢ Juizado Especial Federal Criminal de Lages, SC. Processo n.°
2005.72.06.000068-9. Acao Cautelar. Requerente: Ambiental Acqua Bios. Requeridos: Unido Federal, Energética
Barra Grande S.A (BAESA) e Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA). Lages, 20 de janeiro de 2005.

32 SANTA CATARINA. Vara Federal Ambiental de Florianopolis, SC. Processo n.° 2005.72.00.003232-7. Agdo
Civil Publica. Autor: Nucleo Amigos da Terra / Brasil. Réu: Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), Energética Barra Grande S.A. (BAESA) ¢ Engevix Engenharia S.A. Florianopolis,
11 de abril de 2005.

3% RIO GRANDE DO SUL. Tribunal Regional Federal da 4* Regiio, RS. Processo n.° 2005.04.01.002115-0.
Mandado de Seguranca. Impetrante: Associagdo Gaucha de Protecdo ao Meio Ambiente Natural (AGAPAN).
Impetrada: Desembargadora Federal Relatora da 4* Turma do Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Porto Alegre,
26 de janeiro de 2005.

3% SANTA CATARINA. Vara Ambiental da Justica Federal de Florianopolis, SC. Processo n.° 2005.72.00.007263-
5. Mandado de Seguranga Coletivo. Impetrante: Ntcleo Amigos da Terra / Brasil. Impetrado: Presidente do Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Florianopolis, 06 de julho de 2005.



pedidos constantes nas ACPs propostas ainda em 2004. Tais agdes foram as primeiras a levar ao
conhecimento do Judiciario as fraudes no licenciamento e o desastre ambiental que aconteceria se
o processo de constru¢do da usina ndo fosse paralisado. Discutiram basicamente as mesmas
questdes, que foram repetidas posteriormente, com as devidas peculiaridades, em outras ACPs,
nos mandados de segurancga e nas agdes cautelares.

Como a primeira liminar que paralisou a obra foi deferida na ACP n.°
2004.72.00.013781-9, optou-se pelo estudo dos seus desdobramentos no TRF. Analisou-se,
ainda, o desfecho de outra liminar, dada na A¢ao Cautelar de Producao Antecipada de Prova n.°

2005.72.00.003930-9.

2. As Acdes Civis Publicas ajuizadas em 2004

Em setembro de 2004, como foi dito acima, duas ACPs foram ajuizadas
simultaneamente na Justica Federal de Floriandpolis: uma proposta em conjunto pela FEEC e
RMA; e outra proposta pela associacdo civil Ambiental Acqua Bios. Nelas figuraram como réus
o IBAMA e a BAESA. As duas agdes sdo parecidas, divergindo apenas quanto aos pedidos
formulados.

As autoras requereram, liminarmente, que o IBAMA fosse condenado em
obrigacdes de ndo-fazer: a obrigacdo de ndo conceder autorizagdo para o desmatamento do lago
de represamento da usina; a obrigacdo de ndo conceder a licenca de operacdo para o
empreendimento; e a obrigagdo, a ser imposta ao consércio empreendedor, de abster-se de dar
continuidade a obra, até o julgamento final da agdo. Como pedido principal, requereram que fosse
declarada a nulidade de todo o processo de licenciamento ambiental da usina; que a BAESA
fosse condenada a reparar os danos ambientais ocasionados pelo empreendimento e a pagar
indenizagdes pelos danos patrimoniais € morais causados a coletividade; além da apuracdo dos
crimes ambientais praticados pelos responsaveis pela obra e pelos funciondrios publicos que a
licenciaram, conforme a Lei n.° 9.605, de 1998.

A partir desse momento, entretanto, as acdes seguiram caminhos diferentes:

enquanto aquela ajuizada pela Ambiental Acqua Bios pediu a condenagdo da BAESA na



obrigacdo de desfazer e/ou demolir quaisquer obras eventualmente comegadas, a ACP ajuizada
pela FEEC e pela RMA pediu que a r¢é BAESA fosse condenada a fazer estudo técnico, a ser
aprovado em juizo, que avaliasse a possibilidade de diminuir a cota de operagdo da barragem e
garantir o funcionamento da usina em condigdes tais que permitiriam a preservacao da vegetagao
primaria e secunddria existentes nas margens do rio Pelotas e que seriam inundadas com o projeto
original. Comprovada, no entanto, a impossibilidade de funcionamento da usina com a
preservacao da vegetacdo, os impetrantes pediam a condenacdo da ré a obrigacdo de desfazer
e/ou demolir as obras ja iniciadas ou concluidas.

Em que pese formulassem pedidos distintos, as a¢des discutiram basicamente as
mesmas questdes, relativas a nulidade do processo de licenciamento e a necessidade de se
preservar aqueles remanescentes de Mata Atlantica, a competéncia para o julgamento da causa e
a insuficiéncia das medidas mitigadoras e compensatérias relacionadas no termo de

COMpromisso.

2.1 As fraudes no processo de licenciamento ambiental

As autoras descreveram o processo de licenciamento ambiental fraudulento que
levou os empreendedores a conquistarem a LP e a LI da usina. Elas atacaram as informacgdes
contidas no EIA-RIMA que se mostraram mentirosas quando contrastadas com o “Projeto de
Supressao da Vegetacao para a UHE Barra Grande”, apresentado ao IBAMA, e apontaram para a
nulidade da decisdo administrativa que concedeu aos empreendedores a licenca prévia, porquanto
cla estava alicer¢ada em um estudo ambiental fraudulento.

O EIA-RIMA ¢ o documento técnico que visa dar subsidios para que o o6rgao
licenciador tome a decisdo quanto a viabilidade ambiental do projeto. Estando tal estudo viciado,
todas as decisdes que nele se fundamentam também estdo viciadas e sdo, por isso, nulas. Nesse

sentido, dispde o artigo 19 da Resolugio CONAMA n.° 237/1997:

Art. 19 — O 6rgdo ambiental competente, mediante decisdo motivada, podera modificar
as 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;

II — omissdo ou falsa descri¢do de informacdes relevantes que subsidiaram a expedi¢ao




da licenca (grifo nosso);
IIT — superveniéncia de graves riscos ao meio ambiente e de saude.

Tal dispositivo indica que a qualquer momento, apos a descoberta da fraude, o
IBAMA deveria ter cancelado as licengas e evitado o dano ambiental consubstanciado na
devastacdo de 5.636 hectares de Mata Atlantica. A simples modificagdo de condicionantes nao
bastaria para sanear o processo administrativo porque a informac¢ao omitida no EIA-RIMA era de
suma relevancia para o julgamento da viabilidade ambiental do empreendimento.

Outro vicio insanavel do processo de licenciamento, levantado pelas autoras, foi
a auséncia de consulta prévia ao CONAMA e aos 6rgdos estaduais de meio ambiente do Rio
Grande do Sul e de Santa Catarina, necessaria para a emissdo das licencas ambientais. O Dec.
Federal n.° 750/93 estabelece que a supressdo de Mata Atlantica ¢ possivel apenas
excepcionalmente e sob algumas condicdes, entre as quais esta a manifestagdo do CONAMA. Ja
a consulta aos 6rgdos estaduais de meio ambiente foi determinada pela Resolugdo CONAMA n.°
237/97, que dispoe sobre o licenciamento ambiental. No caso de Barra Grande a FEPAM foi
consultada, mas se manifestou pela insuficiéncia do EIA-RIMA que, na sua concep¢ao, nao

atendia as exigéncias contidas no Termo de Referéncia.

2.2 A necessidade de proteger os remanescentes de Mata Atlantica, em especial as florestas com

Araucarias

As autoras atestaram a grave situacdo de degradagdo do bioma Mata Atlantica
no pais, em especial da espécie Araucaria angustifolia, que compde o bioma e que, desde 1992,
consta da lista oficial, editada pelo IBAMA, de espécies ameagadas de extingao.

A controvérsia se deu em torno da interpretacdo do Decreto Federal n.° 750/93,
que permite a supressdo de Mata Atlantica excepcionalmente, em razdo do interesse publico. A
BAESA, em sua contestagdo, alegou que, por tratar-se de uma obra de utilidade publica, nao
haveria qualquer impedimento legal para a derrubada da mata. Entretanto, os impetrantes das
ACPs defenderam que ndo ha interesse publico na supressao de um dos ultimos remanescentes de
araucarias do pais, uma area identificada pelo proprio MMA como de “extrema importancia

biologica” para a conservagao da flora.



2.3 A competéncia do juizo de Floriandpolis para julgar a causa

As autoras afirmaram a competéncia da Justica Federal de Florianopolis para
conhecer a causa, eis que o enchimento do reservatdrio da hidrelétrica causaria um impacto
ambiental de ambito regional, pois inundaria areas de Mata Atlantica em cinco municipios no
Estado de Santa Catarina (Anita Garibaldi, Cerro Negro, Campo Belo do Sul, Capao Alto e
Lages) e quatro municipios no Rio Grande do Sul (Pinhal da Serra, Esmeralda, Vacaria ¢ Bom
Jesus). Assim, a competéncia da Justica Federal se daria pelos seguintes motivos: tratar-se de
obra de impacto regional; licenciada pelo IBAMA, autarquia federal; capaz de lesionar a Mata
Atlantica, patrimonio nacional protegido pela CF; e, ainda, em razdo da obra estar sendo
construida em um rio de dominio da Unido.

A competéncia do juizo de Floriandpolis foi contestada pelas rés, que apontaram
para a regra do artigo 2° da Lei n.° 7.347/1985, segundo a qual as ACPs serdao propostas no foro
do local onde ocorrer o dano. As autoras, por outro lado, defenderam que, ap6s a promulgagdo do
Cédigo de Defesa do Consumidor’>, a competéncia para julgar ACPs é do juiz do foro do lugar
onde ocorreu ou podera ocorrer o dano, nos casos de dano de ambito local. Nos casos de danos de
ambito regional ou nacional, como ¢ o caso de Barra Grande, ¢ competente o juiz do foro da

Capital do Estado ou do Distrito Federal.

2.4 Aineficacia do TAC como instrumento de mitigacdo e compensac¢ado dos danos ambientais

As ACPs foram propostas pouco antes da assinatura do TAC e, por isso, a
eficacia do mesmo foi questionada apos as contestacdes apresentadas pela BAESA, pelo IBAMA
e pela Unido Federal, chamada a integrar o p6lo passivo das ac¢des. Todas as rés alegaram que,
em razao da assinatura do TAC, faltaria as autoras interesse de agir porque as novas medidas
mitigadoras e compensatérias previstas no acordo viabilizariam a concessdao da autorizagdo de

supressdo da vegetacdo. Tais medidas diziam respeito ao cultivo de mudas em viveiros, ao

335 Lei n.° 8.078/1990.



resgate ¢ a conservacao do germoplasma em lugar diverso daquele que seria inundado pelo lago
da usina (conservacdo ex situ). Dessa forma, a variabilidade genética da Mata Atlantica estaria
protegida.

As autoras, por sua vez, afirmaram que o TAC ndo ¢ um instrumento capaz de
sanar o vicio relativo a fraude no EIA-RIMA, que anula todo o processo de licenciamento
ambiental. Além disso, elas ndo fizeram parte do acordo, de forma que ndo estavam a ele
vinculadas. O termo de compromisso, por ser um acordo extrajudicial, s6 poderia produzir efeito
entre as partes. Em outras palavras, nao seria possivel que um ajuste entre terceiros impedisse as
autoras — que possuem legitimidade para ingressar em juizo para defender o interesse difuso ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado — de propor ACPs para questionar a viabilidade
ambiental da obra.

Ainda segundo as autoras, o Termo de Compromisso assinado ndo ¢ um Termo
de Ajustamento de Conduta nos termos da Lei da ACP. Segundo tal lei, o TAC significa a
aceitacdo, pelo infrator, de ajustar sua conduta as previsdes legais com o fim de evitar o dano
ambiental. J4 o termo de compromisso assinado no caso de Barra Grande diz respeito a uma
composi¢do de interesses. O TAC nao tem como objetivo tal composi¢do, ao contrario, os
interesses difusos, por serem indisponiveis, ndo podem ser objeto de negociagdo. Desse modo, se
o acordo firmado fosse realmente um Termo de Ajustamento de Conduta, ele teria como objetivo
ndo comprometer a Mata Atlantica. No caso em tela, o acordo teve como finalidade explicita
viabilizar o funcionamento da usina.

Por essa razdo, o acordo foi denominado “Termo de Compromisso”, em que
pese faga referéncia formal ao TAC previsto na Lei da ACP. O termo de compromisso concorda
com a realiza¢do de uma conduta ilegal, qual seja, o desmatamento de rica floresta, ameacada de
extingdo, como decorréncia de um processo de licenciamento ambiental fraudulento. A Lei da
ACP permite que o compromisso seja tomado para que a conduta se ajuste as exigéncias legais, o
que, no caso, seria a preservagao da floresta.

A eficicia das medidas mitigadoras e compensatdrias previstas no termo de
compromisso também foi questionada pelos ambientalistas. Uma das obriga¢des previstas no
acordo diz respeito ao resgate de 13 espécies ameagadas de extingdo para a formagdo de um
banco de germoplama. O resgate de apenas 13 espécies, contudo, € considerado insignificante

para a conservacao das florestas do vale do rio Pelotas, avaliadas como extremamente ricas em



biodiversidade.

A conservagdo da biodiversidade é considerada efetiva apenas se for aplicada in
situ, ou seja, na regido onde as espécies sdo comuns. Toda espécie depende de um determinado
ecossistema para sobreviver e tird-la desse local implica, sem duvida, o risco de seu
desaparecimento. A opgdo pela conservagdo da biodiversidade in situ foi, inclusive, adotada na
Convencgao da Diversidade Biologica, ratificada pelo Brasil.

Outra obrigagdo assumida pela BAESA diz respeito a compra de uma area com
caracteristicas semelhantes — equivalente em tamanho e em fun¢@o ecoldgica — aquela desmatada.
Contudo, ndo existe, segundo as autoras, outra area em equivaléncia ecologica porque as florestas
de araucarias praticamente desapareceram do sul do pais e, portanto, todo remanescente ¢ inico
em suas caracteristicas ecoldgicas e em importancia para as espécies que nele habitam. As
florestas afetadas pelo lago de Barra Grande possuiam espécies que s6 eram encontradas ali
(espécies endémicas). Além disso, se area semelhante ao vale do rio Pelotas existisse, ela ja

estaria legalmente protegida, de modo que sua compra nao significaria ganho ambiental algum.

3. A decisdo liminar de primeiro grau na A¢ao Civil Publica n.’ 2004.72.00.013781-9 e seus

desdobramentos

A decisdo de 25 de outubro de 2004, dada em carater liminar pelo juiz da 3?
Vara Federal de Floriandpolis na ACP proposta pela FEEC e RMA, foi, embora efémera, uma
vitoria para os ambientalistas.

O magistrado, em seu relatdrio, apontou para as informagdes prestadas nos autos
pelo IBAMA, que reconheceu a fraude existente no EIA-RIMA, mas afirmou que a paralisagdo
da obra acarretaria graves prejuizos a interesses publicos e particulares. Por essa razdo, a
autarquia comunicou ao juiz a assinatura do TAC celebrado entre ela e a BAESA, com a
participacdo do MPF, AGU, MMA e MME. O termo, como ja dito, teve a finalidade de impor
obrigacdes a BAESA e possibilitou a supressdao da vegetacdo, materializada na ASV n.° 12/2004,
emitida pela presidéncia do IBAMA.

Vale ressaltar que o IBAMA em nenhum momento contestou a fraude existente



no EIA-RIMA, que viciou as licengas até entdo concedidas a BAESA. Além disso, assumiu que,
no caso de enchimento do reservatorio da usina, um dano ambiental seria produzido. E nesse
contexto de declaragdo de um significativo dano que o magistrado — baseando-se na fraude
constante do estudo ambiental, bem como na auséncia de um parecer favoravel ao
empreendimento proferido pela FEPAM — afirmou que a assinatura do TAC teria a unica
finalidade de legitimar um procedimento eivado de nulidades e apontou para sua ineficacia como
instrumento capaz de chancelar um dano ambiental tdo significativo.

Por conseguinte, o Juiz Federal Osni Cardoso Filho deferiu o pedido liminar e
suspendeu os efeitos da ASV n.° 12/2004, emitida em decorréncia da celebragcdo do TAC, bem
como ordenou ao IBAMA que se abstivesse de conceder qualquer outra autorizagdo para o
desmatamento da area destinada no projeto a constitui¢do do reservatorio da usina. Deferiu,
também, o pedido das autoras para que o IBAMA nao concedesse a LO da hidrelétrica de Barra
Grande.

A fungdo das decisdes liminares ¢ garantir a eficicia da sentencga judicial. No
caso de Barra Grande, as ACPs visavam provar as irregularidades do processo de licenciamento
ambiental da usina e, assim, impedir sua total implementagdo tendo em vista que tal fato
implicaria a ocorréncia de um grave dano ambiental. Por isso, a continuagdo do projeto, cujo
proximo passo seria o desmatamento da area destinada ao reservatdrio da usina, levaria as ACPs
a perderem seu objeto. Em outras palavras, o desmatamento deveria cessar até que as agodes
fossem julgadas definitivamente porque, se tal paralisagdo nao ocorresse, quando as agdes
chegassem ao fim nao haveria mais Mata Atlantica a ser preservada.

Nesse contexto, como as ACPs discutiam a colisdo de dois direitos, quais
sejam, o direito difuso ao meio ambiente equilibrado e o “direito” da BAESA de terminar a sua
hidrelétrica, a decisdo liminar restringiu o ultimo, cujas conseqiiéncias — o atraso no cronograma
do projeto — ndo seriam tdo graves quanto uma restri¢ao ao direito difuso, principalmente porque

os efeitos da continuacdo do desmatamento seriam irreversiveis.



3.1 A Suspenséo de Execucdo da Liminar®*®

Em pedido de Suspensao de Execugdo de Liminar interposto junto ao TRF da 4°
Regido, a Unido alegou que a decisdo do juiz de primeiro grau trazia grave lesdo a ordem juridica
e administrativa em razao: a) da incompeténcia do juizo de Florianopolis para decidir o caso; b)
da inobservancia do disposto no artigo 2° da Lei n.° 8.437/92, que dispdoe que em ACPs, liminares
serdo concedidas apenas, se cabiveis, apds a audiéncia do representante judicial da Unido
Federal; c) da existéncia de TAC firmado para a adocdo de medidas mitigadoras e
compensatorias dos danos ambientais; d) da presuncao de legitimidade dos atos administrativos.
Alegou, ainda, que a liminar trazia grave lesdo a economia publica em razdo da importancia da
usina hidrelétrica e do montante ja investido na sua implementagdo, em face da obra ja se
encontrar, a época, praticamente concluida.

A incompeténcia do Juizo de Floriandpolis decorreria da Lei n.° 7.347/1985, que
dispde que a ACP deve ser interposta no foro do local onde ocorrer o dano, de forma que
competente seria, para julgar o caso, a Subsecdo Judiciaria de Lages. As autoras haviam
defendido a competéncia do Juizo de Florianopolis, entre outras razdes, porque a Geréncia
Executiva do réu IBAMA ali se encontra. Mas, segundo o presidente do TRF, o Desembargador
Federal, doutrinador na area do Direito Ambiental, Vladimir Passos de Freitas, tal regra geral de
competéncia (a do domicilio do réu, prevista no artigo 94 do Cddigo de Processo Civil) cede
lugar para a regra especifica disposta na Lei da ACP. Desse modo, inquestionavel seria a
competéncia do Juizo Federal do local do dano, no caso Lages, em Santa Catarina ou Caxias do
Sul, no Rio Grande do Sul.

Com isso, o desembargador deu razdo ao alegado pela Unido e afirmou que “a
liminar foi emitida por Autoridade Judicidria sem legitimidade, porque titular de juizo
absolutamente incompetente, o que ofende a ordem juridica™”" .

Mas nao ¢ s6. O citado desembargador valeu-se de uma mensagem eletronica

enviada no dia 13 de novembro de 2004 pelo Subprocurador-Geral da Republica Mario Gisi, ao

3% RIO GRANDE DO SUL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido, RS. Suspensio de Execuciio de Liminar n.°
2004.04.01.049432-1/SC. Relator: Desembargador Federal Vladimir Passos de Freitas. Requerente: Unido Federal.
Requerido: Juizo Federal da 3% Vara Federal de Floriandpolis, SC. Porto Alegre, 05 de novembro de 2004.
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Procurador Regional da Unido em Porto Alegre, no qual o primeiro afirma que o termo de
compromisso relativo a hidrelétrica de Barra Grande foi fruto de intensas negociacdes e contou
com amplo acompanhamento e assessoramento de membros do MPF, para afirmar:
Ressalto que o Dr. Mario Gisi, Subprocurador da Republica autor da mensagem, e os
demais membros da 4* Camara do MPF, entre eles a Dra. Sandra Cureau, gozam do mais

absoluto prestigio entre os estudiosos do Direito Ambiental patrio, face as constantes

demonstragdes de seriedade e firmeza com que atuam. O fato faz com que se dé ao

acordo firmado a mais absoluta presungdo de defesa do meio ambiente®®.

Vladimir Passos de Freitas argumentou que a construgdo da hidrelétrica ¢é
indispensavel para a ordem econdmica e que a assinatura do TAC atende a um projeto de
conciliagdo entre o desenvolvimento e a protecdo do meio ambiente, o que demonstra que a
Administracao estaria conduzindo a questdo de modo responsavel e equilibrado. Dessa forma, no
seu entendimento, a paralisacdo da obra causaria lesdo a ordem administrativa e econdmica.

Por fim, foi suspensa, em 05 de novembro de 2004, a execu¢do da liminar

concedida na ACP n.° 2004.72.00.013781-9/SC.

3.2 A decisdo sobre 0 agravo na Suspensdo de Execucéo da Liminar®>®

A Rede de ONGs da Mata Atlantica e a FEEC recorreram da decisdo que
suspendeu os efeitos da liminar concedida em primeira instancia a fim de demonstrar, dentre
outros argumentos: a competéncia do juizo de Floriandpolis para a causa; a fraude que acarretou
a nulidade de todas as licengas ambientais concedidas ao empreendimento; e a auséncia de
interesse publico na finalizagao da obra.

Apods andlise do agravo interposto, o Desembargador Vladimir Passos de
Freitas reconsiderou sua decisdo de suspensdo de execucdo de liminar e restaurou a vigéncia da

liminar concedida pelo Juiz Federal Osni Cardoso Filho. O desembargador levou em conta os

%% Suspensio de Execugdo de Liminar n.° 2004.04.01.049432-1/SC.
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argumentos apresentados pelos ambientalistas, que demonstraram:

a) A impertinéncia da alegagdo segundo a qual gastos publicos de monta foram
aplicados na construcdo da hidrelétrica. O titular da concessdo ¢ um consorcio privado de
empresas e o unico dinheiro publico investido foi sob a forma de empréstimo tomado no Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), que sera pago posteriormente;

b) A impertinéncia da alegagdo segundo a qual a hidrelétrica ¢ de interesse
publico, ja que a obra ndo visa produzir energia para o consumo da populagdo. Ao contrario, a
energia produzida ira alimentar as plantas industriais da Companhia Brasileira de Aluminio
(CBA) e da empresa ALCOA, duas das maiores consumidoras de energia do pais;

¢) Que o fato de o MPF ter participado da celebragao do termo de compromisso
nao o torna legitimo e legal;

d) Que as autoras ndo foram chamadas a participar do TAC e, portanto,
poderiam questiona-lo;

e) O fato de um cidaddo ter sido assassinado na area e o crime ndo estar
solucionado naquele momento.

Vladimir Passos de Freitas considerou que, como a area ainda ndo havia sido
inundada, ele, como Presidente do Tribunal, deveria procurar viabilizar uma solugao para o caso
que melhor atendesse ao interesse publico. Com esse fim, convocou uma reunidao para exame do
que havia sido ajustado no termo de compromisso, tendo em vista a possibilidade de introdugao
no acordo de novos elementos capazes de conciliar os interesses antagdnicos em jogo.

A reunido de concilia¢do foi realizada no dia 21 de dezembro de 2004, no TRF
da 4* Regido. A Ata de Tentativa de Conciliacdo Referente ao Termo de Compromisso dos Autos
da Suspensdo de Execugdo de Liminar n.° 2004.04.01.049432-1°% retrata que estavam presentes,
na ocasido, representantes do MPF, da AGU, da BAESA, do MMA, do IBAMA ¢ das
organizagdes ambientalistas FEEC e RMA. A tentativa de conciliagdo restou infrutifera, sendo
que ficou decidido apenas que o Ministério Publico do Estado do RS encaminharia pedido ao
IBAMA para que uma UC situada no municipio de Vacaria, que sofreria impactos negativos pela

constru¢do da usina, fosse indenizada.

3%0A ata est4 anexada ao Processo n.° 2004.72.00.013781-9.



3.3 Reconsiderando a reconsideracao...

A Unido Federal, por sua vez, inconformada com a reconsideracdo do
Presidente do TRF da 4* Regido, cujo efeito foi a restauragdo da vigéncia da liminar, interpds
Agravo Regimental na Suspensio de Execugdo de Liminar n.° 2004.04.01.049432-1/SC™".

O relator do recurso, Vladimir Passos de Freitas, afirmou a importancia da
Mata Atlantica que existia na area. No entanto, como a obra ja estava quase terminada, o
desembargador concluiu que a fraude constante no EIA-RIMA, mesmo que comprovada, ndo
justificaria a paralisagdo da obra, pois tal providéncia ndo atenderia ao interesse publico por trés
razdes: a necessidade que o pais teria de energia elétrica; o montante investido na construcao da
usina, de R$ 1.300.000.000,00 (um bilhdo e trezentos milhdes de reais); ¢ o fato do
desmatamento ja estar ocorrendo a época.

Além disso, o caso teria chegado tarde demais ao Judiciario, somente em 2004,
apesar da constru¢ao ter sido iniciada em 2001.

A maioria dos membros da Corte Especial do TRF acompanhou o voto do
relator; dois desembargadores dele divergiram, e outros pediram vistas do processo, cujo
julgamento definitivo ainda ndo foi concluido, segundo o acompanhamento processual divulgado

no sitio do TRF da 4* Regido’®.
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3.4 A confusdo se completa: 0 Agravo de Instrumento n.° 2004.04.01.052945-1/SC*%

A decis@o liminar do Juiz Federal Osni Cardoso Filho, de Floriandpolis, que
paralisou a implementacao de Barra Grande, foi combatida pela Unido Federal por duas medidas
interpostas no TRF da 4* Regido: a primeira delas foi a Suspensdo de Execucdo de Liminar’®,
cujas “indas e vindas” ja foram analisadas. Trata-se de uma medida que incita um juizo politico
sobre as conseqiiéncias da liminar. Ao Presidente do Tribunal cabe suspender a execucdo de
liminares concedidas em agdes movidas contra o Poder Publico e seus agentes, em caso de
manifesto interesse publico ou de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave lesdo a ordem, a
saude, 4 seguranca e 4 economia ptblicas®®.

A segunda medida foi o Agravo de Instrumento n.° 2004.04.01.052945-1/SC,
cujo objetivo era suscitar do Tribunal um juizo sobre a (i)legalidade da liminar e, assim, buscar
sua cassacdo. Entre outras razdes alegadas pela Unido para a cassagdo da liminar estd a discussao
sobre a competéncia do juizo de Florianopolis para a causa.

Ao Agravo, a relatora Desembargadora Federal Silvia Goraieb outorgou efeito
suspensivo em 22 de novembro de 2004. Segundo ela, a fim de manter a coeréncia das decisdes
do TRF da 4 Regido, a sentenga de primeiro grau proferida na ACP n.° 2004.72.00.013781-9
deveria ser afastada porque, além de configurados os requisitos legais para a medida, o Presidente
do Tribunal ja havia deferido a suspensao da execu¢ao da liminar em 05 de novembro de 2004.

A decisado de Silvia Goraieb teve duas conseqiiéncias:

a) A BAESA, em 22 de novembro de 2004, voltou a fazer uso da Autorizacao
de Supressao da Vegetacao, ou seja, voltou a desmatar;

b) Em 16 de dezembro de 2004, quando o Presidente do Tribunal reconsiderou
sua decisdo e determinou que a liminar de 1° grau voltasse a vigorar, duas decisdes conflitantes
passaram a existir: a suspensao da liminar determinada no Agravo de Instrumento, que permitia a

continuacao do desmatamento, e a decisdo do Presidente, que ordenava a paralisagdo do corte da
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vegetacao.

O TRF da 4* Regido, provocado a se manifestar sobre qual decisdo deveria
prevalecer, afirmou que havendo a superposi¢cdo de controles judiciais, sendo um politico (a
suspensao de liminar pelo Presidente do Tribunal) e outro juridico, dado em Agravo de

Instrumento, ha prevaléncia do controle juridico. Assim, prevaleceu a suspensao da liminar.

4. Um novo teste para o Judicidrio: a Acao Cautelar de Producido Antecipada de Prova n.’

2005.72.00.003930-9°%¢

Em maio de 2005, o Nucleo Amigos da Terra / Brasil propos uma agao cautelar
de producao antecipada de prova na Justica Federal de Floriandpolis contra o IBAMA, a BAESA
e a ENGEVIX ENGENHARIA, alegando, em sintese, que diante da iminente inundacao da area
destinada ao lago da usina, era necessaria a realizagdo da prova antecipada da destrui¢do da Mata
Atlantica para quantificar a extensdo do dano. Por isso, requeria: a) a imediata realizacdo da
prova pericial; b) a intimagdo do IBAMA para que ndo concedesse a licenga de operacdo; c) a
intimagcdo da BAESA para que cessasse o desmatamento da regido até que fosse concluida a
prova pericial.

O Juiz Federal Osni Cardoso Filho, considerando que se tratava de pedido
diverso do acolhido na liminar proferida na ACP n.° 2004.72.00.013781-9, que havia sido
cassada pelo Tribunal, entendeu ser a producao antecipada de prova adequada para que os danos
causados ao meio ambiente pudessem ser dimensionados. A ONG Nucleo Amigos da Terra
requereu tal medida para que, posteriormente, pudesse demandar do IBAMA, da BAESA e da
ENGEVIX uma indenizacdo pelos danos ambientais decorrentes da constru¢ao de Barra Grande.

Como o desmatamento estava acontecendo aquela época, em razao da ASV

estar novamente vigorando, o magistrado entendeu que seu prosseguimento era prejudicial ao

3% SANTA CATARINA. Vara Federal Ambiental de Floriandpolis, SC. Processo n.° 2005.72.00.003930-9. Acio
Cautelar. Requerente: Nucleo Amigos da Terra / Brasil. Requeridos: Energética Barra Grande S.A. (BAESA),
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e Engevix Engenharia S.A.
Florianopolis, 25 de abril de 2005.



conjunto da prova pericial porque, em curto prazo, toda a floresta estaria desmatada e ndo seria
mais possivel constatar as conseqiiéncias da obra executada. Por isso, determinou liminarmente
ao IBAMA que nao concedesse a LO ou qualquer outra até que fosse finalizada a producdo da

prova pericial; nomeou perito e ordenou que as partes apresentassem seus quesitos.

4.1 A nova liminar é suspensa

A Unido, inconformada com a decisdo do juiz federal de Florianopolis, suscitou
incidente de Suspensdo de Execu¢do de Liminar junto ao TRF da 4 Regido. O Presidente do
Tribunal, Desembargador Federal Vladimir Passos de Freitas, entendeu que a prova pericial
requerida pelo NAT ja existia, pois os técnicos do IBAMA ja haviam feito o diagnostico
completo da area, que constava na Informag¢do Técnica n.° 05/2005 e no Parecer Técnico n.°
46/2004. Além disso, existia o Inventario Florestal.

Ademais, ainda segundo o desembargador, a vegetacdo havia sido totalmente
suprimida, tendo o corte terminado em 02 de abril de 2005. Como o periodo das chuvas estava
chegando, o reservatorio precisava comecar a ser preenchido. A conclusdo da obra ja havia
sofrido um grande retardo e, nas palavras do juiz: “em suma, o pais tem necessidade de energia
elétrica, e sustar a consumagdo da finalidade da obra por uma medida judicial tomada
tardiamente, porque tardiamente trazida & aprecia¢io do Judiciario, ndo é mais possivel™®.

Por fim, no seu entendimento, havendo grave lesdo a ordem e a economia
publicas, na medida em que a decisdo de primeiro grau estava obstruindo a finalizagdo da
hidrelétrica “cujo funcionamento se revela indispensavel ao desenvolvimento do pais e que ja
implicou gastos publicos de grande monta”, Vladimir Passos de Freitas suspendeu a execugdo da
liminar deferida nos autos da Ac¢do Cautelar n.° 2005.72.00.003930-9.

O Nucleo Amigos da Terra / Brasil recorreu da suspensdo da execucdo da

liminar, mas o relator negou provimento ao agravo.

37 RI0 GRANDE DO SUL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido, RS. Suspensio de Execucio de Liminar n°
2005.04.01.019610—7/SC. Relator: Desembargador Federal Vladimir Passos de Freitas. Requerente: Unido Federal.
Requerido: Juizo Federal da 3* Vara Federal de Florianopolis. Porto Alegre, 24 de maio de 2005.



5. Os argumentos do Tribunal

Quando julgou os pedidos de suspensao de execugdo das liminares, o presidente
do TRF da 4* Regido valeu-se de alguns argumentos para fundamentar seu entendimento, que
foram seguidos por outros desembargadores no julgamento dos muitos recursos ajuizados pelos

ambientalistas. Eles sdo descritos e analisados em seguida.

5.1 Argumentos relativos a efetividade do TAC e a atuacdo do Ministério Publico Federal

O fato de o MPF ter participado da elaboracao do TAC foi trazido a tona como
algo que daria legitimidade ao acordo, pois tal instituicdo possui prestigio em sua atuagdao na
defesa do meio ambiente. A mesma idé€ia foi proposta pelo Procurador da Republica em Lages,
SC, senhor Nazareno Wolff, segundo o qual o MPF acompanha e monitora o caso de Barra
Grande a fim de preservar todos os interesses publicos e coletivos envolvidos®®®.

O Ministério Publico € uma instituicdo que, como titular da ACP e legitimada a
realizar o TAC, atua diretamente na preservagdo da biodiversidade do pais. Entretanto, no caso
em tela, sua atuacdo teve como fim tdo-somente viabilizar a implementacao de Barra Grande. Os
riscos relativos ao empreendimento ndo podem ser indenizados ou compensados com as medidas
previstas no termo de compromisso, porque se trata do risco de extingdo de um riquissimo
ecossistema.

O mecanismo de prevengao autorizado pelo MPF, consistente na formacao de
um banco de germoplasma, foi exaustivamente contestado pelas ONGs, inclusive com a
elaboragdo de estudos realizados pelas Universidades Federais do Rio Grande do Sul e de Santa
Catarina. Desse modo, a atuacdo do MPF, ao endossar um documento que preveé a troca de 5.636
hectares de Mata Atlantica com araucarias por um banco de germoplasma, ¢ uma aposta no risco
de extincao de diversas espécies. Em outras palavras, ¢ uma aposta irresponsavel na eficacia da

ciéncia para transformar, algum dia em algum lugar, o DNA de 13 espécies em uma floresta com

3% Ver: Anexo D.



uma diversidade bioldgica tao alta quanto a que foi destruida.

Do ponto de vista juridico, a fraude constante no EIA-RIMA nao foi sequer
negada. Ao contrario, as partes no acordo realizado para dar continuidade a obra afirmaram que,
considerando a fraude, era preciso estabelecer medidas que corrigissem tal ilegalidade. Nao
obstante, como visto na segunda parte do estudo de caso, todas essas medidas ja estavam
previstas, de certa forma, como condicionantes das licengas ou como programas do PBA.

A fraude do EIA-RIMA demonstra claramente a “industrializagdo da

369 , ~ . ) .
”%”: como a empresa responsavel pela elaboragdo do estudo tinha interesse direto na

ciéncia
aprovagao do projeto, pois seria remunerada por ele, sua equipe técnica omitiu e alterou dados
essenciais para a tomada de decisdo. Esse fato prejudicou todo o processo de licenciamento
ambiental. Nas audiéncias publicas, por exemplo, se tais dados tivessem sido discutidos, a
decisao do IBAMA quanto a emissdao da LP poderia ter sido diferente. Isso ndo quer dizer que a
autarquia nao tivesse conhecimento da fraude desde o inicio do processo, mas se logo no inicio o
desmatamento de 5.636 hectares de floresta fosse discutido abertamente, associagoes
ambientalistas poderiam ter se manifestado; acdes judiciais poderiam ter sido ajuizadas para
impedir a emissdo da LP (Vladimir Passos de Freitas alegou que “o caso chegou muito tarde ao
Judiciério”, se referindo a atuacdo das ONGs, que ajuizaram as agdes quando a usina estava
quase pronta) e, talvez, o IBAMA tivesse discutido a possibilidade de construir a hidrelétrica em
outro local.

A alteragdo do EIA-RIMA teve como objetivo impedir o conhecimento, por
parte da sociedade civil, dos riscos relativos ao projeto. Como visto no primeiro capitulo, quando
um risco € reconhecido como tal, a opinido publica exige um processo de gestdo transparente e a
democratizacdo das decisdes relativas ao caso. A opinido publica, entretanto, pode ir de encontro
a interesses econdomicos ¢ politicos. Por isso, apesar de existirem mecanismos de participagdo, a
sociedade acaba alijada de seu direito de tomar parte da decisdo. Foi exatamente o que aconteceu
com Barra Grande. Apesar de todo o processo de licenciamento e da realizagdo das audiéncias
publicas, as informagodes foram fraudadas, impedindo, assim, uma verdadeira discussdo sobre os
riscos ambientais da obra.

As mobilizagcdes causadas pelo questionamento da sociedade sobre a

legitimidade das institui¢des estatais responsaveis pelo controle de atividades potencialmente

3%9 Sobre o assunto, ver Capitulo I.



danosas para o meio ambiente — como o IBAMA e o MPF — s3o denominadas por Beck de
explosividade social do risco’™. Nesse contexto, a fim de evitar uma explosio social, a
informacgao acerca do risco pode ser manipulada ou ocultada. No caso em tela, isso aconteceu
duas vezes: com a manipula¢ao das informagdes constantes no EIA-RIMA e, posteriormente,
com a afirma¢do do IBAMA e do MPF, avalizada pelo Judicidrio, de que todo o possivel foi feito
para preservar os interesses coletivos em jogo, de modo que as medidas previstas no TAC
impediriam a extingdo das espécies. Essa afirmacdo tem o escopo de tranqiiilizar a sociedade ¢
impedir que ela demande de tais instituicdes atitudes condizentes com seus deveres, ou seja,
atitudes que protejam o direito constitucional de todo cidaddo a um meio ambiente adequado, e
ndo os interesses financeiros de um consorcio de empresas!

O MPF, se realmente estivesse agido com o escopo de preservar os interesses
publicos e coletivos envolvidos, ndo teria permitido que o IBAMA, a BAESA e a Unido Federal
fossem premiados com um TAC por suas atuagdes desonestas no caso. A época da assinatura do
termo, a floresta ainda estava preservada. A tnica atitude do MPF que condizia com seu papel de
instituicao responsavel pela conservagdo dos recursos naturais do pais era se juntar as ONGs e

recorrer ao Judiciario para paralisar a obra.

5.2 O pais precisa da usina hidrelétrica de Barra Grande?

Outro argumento utilizado pelo Presidente do Tribunal para fundamentar suas
decisdes se refere a necessidade que o pais teria de aumentar sua producao de energia elétrica
para se desenvolver. A primeira vista, parece um argumento irrefutavel, afinal, o pais precisa de
investimentos; precisa atrair a indGstria e criar empregos. No entanto, a partir da
constitucionalizagdo do Direito Ambiental, o Brasil fez uma op¢ao, ao menos formalmente, de
verificar o custo ambiental de seus programas de desenvolvimento. Projetos de infra-estrutura, a
instalagdo de industrias, politicas de expansao da atividade agricola, e todas as demais atividades
que possuem um significativo impacto ambiental estdo sujeitas a regras que visam, como fim, o

desenvolvimento sustentavel. Por isso, a devastagdo do vale do rio Pelotas ndo poderia ter sido

39 BECK, 1998a, p. 08.



permitida em razdo de um juizo politico tdo estreito — e totalmente inadequado aos novos valores
do Direito ecologico — segundo o qual tudo ¢ possivel em nome do desenvolvimento.
Ademais, o consorcio BAESA, que detém a concessado da UHE de Barra
Grande, ¢ formado por um conjunto de empresas (Alcoa Aluminio, Barra Grande Energia,
Companhia Brasileira de Aluminio, Camargo Corréa Cimentos e DME Energética) que se dedica
a atividades industriais consideradas eletrointensivas ou energo-intensivas’ . Sdo produtoras de
cimento e aluminio. As atividades eletrointensivas se destacam, além de seu alto consumo de
energia elétrica, pela sua capacidade extremamente reduzida de geragcdo de empregos. Segundo
Célio Bermann:
Tratam-se de processos produtivos que consomem energia de forma significativa,
colaborando para a pressdo sobre os recursos naturais, a0 mesmo tempo que o nimero de

postos de trabalho criados por unidade de energia consumida se contrapdem a retérica da
“geragdo de empregos”, comumente utilizada por essas empresas’’*.

Com a privatizacao das empresas de distribuicao e geracdo de energia no pais,
criou-se a figura do produtor independente de energia elétrica®””. Para assegurar o suprimento de
energia, as industrias eletrointensivas tém investido na autoproducdo. As empresas participam de
projetos de implantacdo de usinas hidrelétricas para uso exclusivo da eletricidade em suas plantas
industriais. Desse modo, o potencial hidraulico de um rio, que ¢ um bem publico, passa a ser
utilizado de forma privada.

E esse o caso da UHE de Barra Grande, que destinara 5,3% de sua energia para
autoprodutores e 94,7% para a produgio independente’®. O regime de produtor independente
permite que a energia elétrica seja tratada como uma mercadoria e vendida para as distribuidoras.
J4 o regime de autoprodugdo considera a energia como insumo para a atividade do produtor. Vale
ressaltar que, na constituicdo de consorcios para a constru¢ao de usinas e na indicacao da energia
elétrica gerada, muitas empresas aparecem como produtores independentes, muito embora a
destinagio da energia gerada seja o consumo proprio” .

Segundo o principio que fundamenta o regime da autoproducado, o autoprodutor

' BERMANN, Célio. Exportando a nossa natureza. Produtos intensivos em energia: implicagdes sociais e
ambientais. Rio de Janeiro: Projeto Brasil Sustentavel e Democratico: FASE, 2004. p. 11.
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deixaria de consumir a energia do sistema publico e esse se livraria do fantasma do “apagdo”.
Nesse sentido, a oferta de energia elétrica seria ampliada sem o investimento de recursos publicos
no setor’'®. Entretanto, segundo conclui Célio Bermann, em um estudo que procurou avaliar a
estratégia desenvolvida nos ultimos anos pelos setores industriais eletrointensivos para assegurar
seu suprimento de energia:
Ha que se questionar a legitimidade da expropriagdo [dos potenciais hidrelétricos] para
fins de atividades consideradas privadas, seja na condi¢do de produtor independente ou
para fins de consumo exclusivo. A argumentacao utilizada para justificar tal providéncia
se refere ao entendimento de que a implantacdo de unidades geradoras de energia
elétrica, qualquer que seja o regime de exploragdo, redunda na amplia¢do da capacidade
de atendimento a demanda nacional, atendendo, portanto, o interesse publico envolvido.
No caso especifico da autoproducdo, as novas unidades geradoras representariam a
disponibilizagdo de quantidades de energia que seriam necessariamente destinadas ao
atendimento das necessidades desses segmentos industriais interessados. O interesse
publico seria também observado pelo incremento das receitas publicas, geracdo de
empregos ¢ melhoria das condi¢des de vida da populagdo. Entretanto, os dados
apresentados no presente estudo revelam que tratam-se de empreendimentos que apenas
asseguram a ampliagdo da capacidade de produgio de cada uma das empresas
eletrointensivas envolvidas. Dessa forma, ndo existe a decantada folga para o sistema

publico. Pelo contrario, as usinas hidrelétricas licitadas para o regime de autoprodugio,
na verdade subtraem do sistema piiblico a desejavel ampliagio da oferta®””.

Verifica-se, assim, que o interesse publico na conclusao da obra é questionavel.
O tnico dinheiro publico investido no projeto foi sob a forma de empréstimo tomado no BNDES,
e parte da energia produzida ndo se destina ao consumo da sociedade, mas sim as plantas
industriais das empresas que compdem o consorcio BAESA. O modelo energético brasileiro,
baseado na expansdo do parque de grandes hidrelétricas privadas, € muito contestado
principalmente por entidades que se preocupam em pensar um modelo de desenvolvimento
sustentavel para o pais, como a Federagio de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional
(FASE) e o Grupo de Trabalho sobre Energia, Meio Ambiente e Desenvolvimento do Forum
Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(FBOMS)*".

Ademais, no caso em estudo, a CF ¢ clara ao identificar o interesse publico com
a preservacdo do meio ambiente. Nesse sentido, Alice Gonzalez Borges observa que, quando
uma acao administrativa ¢ exercida a fim de atingir um interesse relevante, mas representa um

dano ecologico, surge um conflito na definicio do que seja interesse publico. Casos assim,

37 BERMANN, 2004, p. 61.
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levados a apreciagdo do Judiciario, ndo apresentam maior dificuldade na definicdo do interesse
publico, pois “o art. 225 da Constituigdo da Republica ja impde, ao Poder Publico e a
coletividade, o dever de defender o meio ambiente e de preserva-lo para as presentes e futuras

gerac;f)es”379.

5.3 O argumento do “fato consumado™

O Presidente do TRF da 4* Regido, quando suspendeu a decisdo do juiz de
primeiro grau na ACP n.° 2004.72.00.013781-9, afirmou que a obra ja estava em estagio final de
implantacdo; que o caso chegou ao Judicidrio muito tarde e, por isso, nada mais poderia ser feito.
A fraude no EIA-RIMA, mesmo que provada, ndo seria suficiente para paralisar um projeto tao
caro>®’. Ja quando julgou o pedido de suspensio de execucdo de liminar deferida na Agdo
Cautelar n.° 2005.72.00.003930-9, o Presidente afirmou que a prova pericial ndo era necessaria,
pois a regido j& havia sido exaustivamente estudada e, ademais, o desmatamento ja havia sido
concluido®™'.

Ora, o desmatamento foi concluido e a A¢ao Cautelar de Produgdo Antecipada
de Prova perdeu sentido porque a liminar deferida na ACP n.° 2004.72.00.013781-9 foi suspensa!

A fun¢do jurisdicional cautelar tem como escopo harmonizar situagdes
concretas de colisdo dos direitos dos litigantes. Com efeito, além dos interesses em jogo, que
serdo definidos na sentenga final, os litigantes possuem outros direitos referentes a utilidade da
jurisdigdo, ou seja, possuem o direito a uma sentenga judicial eficaz. Ocorre, porém, que o direito
do demandante a uma sentenga eficaz nem sempre pode conviver harmonicamente com o direito
do demandado a manter o seu status juridico, que supde a plena disponibilidade de bens e direitos

enquanto ndo exaurido o devido processo legal. Em outras palavras, o tempo exigido para o

processo pode comprometer a eficacia da sentenca. Nesses casos, tem aplicagdo a concessao de

3 BORGES, Alice Maria Gonzalez. Interesse Pliblico: um conceito a determinar. In: . Temas do Direito
Administrativo Atual — Estudos e Pareceres. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 201.
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liminares™®.

A liminar ¢ um instrumento da funcdo jurisdicional cautelar. Trata-se da
antecipagao, parcial ou integral, em carater provisorio, da eficacia da futura sentenca. Tal medida
pode haver em agdo cautelar, como na A¢ao Cautelar de Produgao Antecipada de Prova analisada
acima, destinando-se a tutelar a propria medida cautelar final, e em a¢do ndo-cautelar, como na
ACP ajuizada pela FEEC e pela RMA. Nesse caso, a liminar tem natureza cautelar, pois antecipa
a eficacia da sentenca em face do risco de perecimento do objeto em litigio, ou seja, em face da
situacdo de periculum in mora®®.

As medidas liminares devem ser reversiveis. Em outras palavras, sua suspensao
ou cassacdo deve permitir o retorno ao estdgio anterior a sua concessao. Se, ao contrario, fossem
irreversiveis, o processo seria inteiramente comprometido porque a liminar consumaria a vitoria
antecipada do demandante.

Do mesmo modo, um tribunal, quando aprecia um pedido de suspensdo de
liminar, deve levar em conta a reversibilidade de sua decisdo. Se a suspensdo de uma liminar
comprometer totalmente a eficacia da futura sentenga, o demandante sofrerd uma lesdo no seu
direito constitucional a jurisdigao util. Foi o que aconteceu no caso em estudo: o fato — o dano
ambiental — ndo estava consumado quando chegou ao Judicidrio. Ele consumou-se justamente em
decorréncia das decisoes proferidas pelo TRF, que suspenderam os pedidos acautelatorios
deferidos pelo juiz de primeiro grau.

Vislumbra-se, nas atitudes do TRF da 4* Regido, o fendmeno da
irresponsabilidade organizada, tal qual proposto por Ulrich Beck. Suas decisdes serviram para,
primeiramente, consumar o dano ambiental e, em seguida, justifica-lo. Os riscos ambientais
ligados a construg@o da usina foram subestimados e sua fungdo para o desenvolvimento do pais
foi superdimensionada, buscando, assim, evitar: a) a responsabilizagdo do IBAMA, da BAESA ¢
de todos os demais envolvidos no caso; b) um questionamento sobre a politica energética
brasileira, que ndo leva em conta os custos ambientais ¢ sociais relativos a construgdo de
hidrelétricas.

Suas decisdes tiveram os efeitos de permitir a consecu¢do de um crime

ambiental e passar a sociedade a idéia segundo a qual foi realizado todo o possivel para mitigar e

32 ZAVASCKI, Teori Albino. Restri¢des a concessdo de liminares. Justitia, Sio Paulo, 56 (168), out./dez.1994. p.
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compensar 0s prejuizos que o meio ambiente sofreu e sofrerd em decorréncia da construgdo da

usina.



CONCLUSAO

O licenciamento ambiental brasileiro, tal como aplicado no caso da usina
hidrelétrica de Barra Grande, ndo se constituiu em um instrumento eficaz para a gestao de riscos,
considerando o conceito de gestdo adotado nesta pesquisa.

O modelo de gestao que serviu como parametro para o estudo de caso prevé um
processo de avaliagdo técnica, somado a um conjunto de regras e procedimentos mediante os
quais os dados técnicos podem ser analisados, debatidos e confrontados com as escolhas dos
grupos potencialmente atingidos pela decisdo a ser tomada. Na perspectiva desse modelo, o fato
de alguns danos ndo serem passiveis de compensagdo e/ou mitigagdo devem ser considerados
como fatores determinantes para uma decisdo negativa no que diz respeito a concessdo de
licengas ambientais.

Tendo como pano de fundo os principios do Direito Ambiental, pdde-se
constatar, no segundo capitulo da dissertagdo, que as regras do licenciamento sdao, de modo geral,
adequadas para a gestdo de riscos, pois prevéem a realizacdo de estudos técnicos e sua discussdo
nas audiéncias publicas. A autoridade administrativa ndo estd vinculada a aprovagdo do Estudo
Prévio de Impacto Ambiental e tampouco as consideragdes da sociedade civil, devendo levar em
conta os argumentos técnicos e leigos relativos ao projeto e tomar sua decisdo a luz dos
principios da precaucgdo e da prevencao. Ademais, durante a vigéncia da licenca ambiental, se a
atividade se tornar lesiva ao meio ambiente, a Res. CONAMA 237/1997 permite ao 6rgao
licenciador, mediante decisdo motivada, modificar suas condicionantes, suspendé-la ou cancela-
la.

Algumas regras e praticas, todavia, precisam ser revistas, como a vinculagdo
direta entre o requerente da licenca e a equipe responsavel pela elaboragdo do Estudo Prévio de
Impacto Ambiental, e o fato de os administradores se reportarem apenas aos pareceres técnicos
para fundamentar suas decisdes. E essencial, vale insistir, que o 6rgio ambiental que concede ou
nega uma licenca fundamente sua escolha apontando as principais criticas € os argumentos de
apoio ao projeto, discutidos pelos participantes das audiéncias, porque se trata de uma prestagao
de contas para a comunidade.

No caso concreto examinado, as regras formais do licenciamento foram



cumpridas apenas em parte. Primeiramente, a realizagdo de duas audiéncias publicas durante o
processo de licenciamento ndo foi suficiente para que os participantes adquirissem informagoes e
opinassem quanto a realizacao do projeto, pois: conforme as atas das audiéncias, verificou-se que
nao houve discussdo sobre os impactos ambientais da usina; as informagdes constantes do Estudo
Prévio de Impacto Ambiental sobre os danos e os riscos do empreendimento foram fraudadas; as
licencas emitidas ndo foram motivadas, sendo acompanhadas apenas por condicionantes. Em tais
circunstancias, for¢oso concluir que a comunidade foi tolhida em seu direito de participar da
decisdo. Além disso, o IBAMA deixou de suspender ou cancelar as licencas quando verificou a
existéncia da fraude no estudo de impacto, bem como o descumprimento ou o atraso no
cumprimento de diversas condicionantes por parte do consorcio BAESA; nao discutiu a
localizacdo da usina; e, também, emitiu a licenga prévia sem esperar o parecer final dos 6rgaos
estaduais.

Nesse contexto, as limitagdes formais e praticas do licenciamento se somaram a
negligéncia do o6rgdo licenciador, levando a ineficicia do processo como meio de gestdo de
riscos. Pode-se afirmar, portanto, que a existéncia de regras referentes ao licenciamento,
especialmente no que concerne a abertura do processo a participacao popular, ndo foi suficiente
para prevenir os danos ambientais de Barra Grande, porque ndo obedecidas — o IBAMA nao
cancelou as licencas quando a fraude do estudo de impacto veio a tona, por exemplo — ou porque,
quando aplicadas, o foram de modo deturpado, como nas audiéncias publicas, onde nao foi
permitido um verdadeiro debate sobre os impactos e riscos do projeto.

Ademais, a possibilidade de determinadas espécies serem levadas a extingdo em
decorréncia do desmatamento provocado pela hidrelétrica ndo foi determinante para impedir a
operagao da usina. Desse modo, o conceito de “gestao” incorporado pela Administragdao Publica,
no caso, indica um modelo segundo o qual todos os problemas ambientais do projeto foram
tratados como elementos externos ao processo de implementagdo, passiveis de serem gerenciados
com medidas de mitiga¢do e compensagao dos danos.

Quanto ao alcance da teoria da sociedade de risco para explicar as limitacdes
praticas das regras do licenciamento, bem como a forma de atua¢do da Administracdo Publica e
do Judiciario na regulacdo e producao de riscos, verificou-se, primeiramente, que:

a) As informagdes sobre os impactos ambientais da usina foram fraudadas pelos

técnicos que realizaram o Estudo Prévio de Impacto Ambiental, de sorte que ocorreu a ocultagao



¢ a manipulacdo de dados com o fim de aprovar o projeto. A ocorréncia das fraudes se deu em
razdo da vinculagdo direta entre os proponentes do projeto e a equipe responsavel pela elaboracao
do estudo relativo aos impactos imediatos e aos riscos do empreendimento. A fraude praticada
ndo deixa duvidas sobre o comprometimento da equipe com os interesses econdomicos dos
agentes empenhados na implementacao da obra.

Vale ressaltar que outros estudos técnicos, realizados por professores das
Universidades Federais de Santa Catarina € do Rio Grande do Sul, afirmando conclusivamente o
risco de extingdo da espécie Dyschia distachya e a insuficiéncia do Termo de Ajustamento de
Conduta para mitigar os danos ambientais, ndo foram o bastante para paralisar a construcdo da
usina. Destarte, ndo lhes foi dado o mesmo peso concedido a outros estudos, que defendiam a
possibilidade do desmatamento e a eficidcia das medidas de mitigacdo dos danos. Apesar das
divergéncias cientificas, que recomendavam um debate mais amplo e uma participagdo efetiva da
comunidade com maior peso na decisdo, nao se viabilizou o aprofundamento da discussdo e os
riscos de Barra Grande acabaram sendo fruto de uma opgao politica que priorizou os reputados
“beneficios” econdmicos relativos a ampliagdo do parque de hidrelétricas do pais, em detrimento
da preservagao do meio ambiente.

b) O processo da modernizagao reflexiva pode ser identificado no caso de Barra
Grande, pois os impactos e os riscos ambientais gerados pela constru¢do da usina sao os frutos do
modelo de desenvolvimento adotado pelo pais. Assim, em que pese alguns riscos ja serem
conhecidos e, por essa razdo, a caracterizacdo da energia elétrica proveniente de grandes
barragens como limpa e renovavel ser questionada mundialmente, o governo brasileiro continua
adotando uma politica energética que prioriza a expansao do parque hidrelétrico.

As conseqiiéncias decorrentes da constru¢do da usina, como a destruicdo da
Mata Atlantica e a possivel extingdo de espécies da fauna e da flora, ndo foram levadas ao centro
do debate politico; as institui¢des publicas envolvidas no caso (o IBAMA, a Unido Federal, o
Ministério Publico Federal, o Ministério de Minas e Energia, o Ministério do Meio Ambiente e o
Poder Judicidrio) as consideraram produtos indesejados, mas inerentes ao empreendimento
reputado essencial para o desenvolvimento do pais. Destarte, o ganho social do desenvolvimento
compensaria os riscos € os impactos imediatos produzidos pela usina. O Brasil constitui-se,
portanto, em uma sociedade de risco, que legitima como “riscos naturais” as ameagas derivadas

das opgoes politicas que adota.



A “reflex@0”, ou seja, o questionamento sobre a politica energética do pais e a
contestacdo da obra, ocorreu por parte de grupos ambientalistas, e ndo teve projecao nos meios de
comunicacdo e nas institui¢des publicas. Em razdo disso, ndo se mostrou suficiente para que o
governo revisse sua politica energética e seus principios referentes aos calculos de riscos e a sua
aceitabilidade, no que concerne a construg¢ao de grandes hidrelétricas. Talvez isso venha a ocorrer
quando as conseqiiéncias danosas das barragens ja construidas e previstas para a bacia do rio
Uruguai ganharem uma dimensao maior e passarem a ser percebidas socialmente como ameacas
capazes de prejudicar, e ndo alavancar, o desenvolvimento da regido.

c¢) As informagdes relativas aos impactos de Barra Grande foram manipuladas
quando da realizacdo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental, e a eficacia das medidas
mitigadoras e compensatdrias dos danos foi defendida por todas as entidades que firmaram o
Termo de Ajustamento de Conduta, com o objetivo de contornar a explosividade social do risco,
ou seja, a fim de impedir maiores protestos da comunidade no que se refere a implementagdo da
usina.

d) O fenémeno da irresponsabilidade organizada pdde ser identificado em dois
momentos: quando firmado o Termo de Ajustamento de Conduta e, posteriormente, nas
manobras juridicas e de ordem judiciaria que tornaram infrutiferas as agdes propostas pelas
associacdes e organizagdes nao-governamentais ambientalistas com o fim de evitar que o dano
ambiental se concretizasse.

O Termo de Ajustamento de /conduta teve o objetivo de sanar o vicio constante
no processo, qual seja, as informagdes inveridicas nas quais o 6rgdo licenciador se baseou para
emitir a licenga prévia e a licenca de instalacdo. Todo o processo de tomada de decisdo foi
prejudicado pela fraude, e o termo de compromisso firmado, como ficou demonstrado na segunda
parte do terceiro capitulo desta pesquisa, ndo se revelou apto a corrigir um vicio tdo grave.
Entretanto, foi utilizado para assegurar a implantacdo da usina e avalizado pelo Ministério
Publico Federal.

As manobras juridicas dizem respeito aos recursos impetrados pela BAESA e
pela Unido Federal para impedir a discussao judicial do caso. Ja as manobras de ordem judiciaria,
ocorridas no ambito do Tribunal Regional Federal da 4* Regido, tiveram como fim passar a
sociedade a idéia segundo a qual tudo foi feito para mitigar e compensar os danos ambientais e,

ainda, que o Termo de Compromisso foi suficiente para regularizar o processo de licenciamento.



Nesse contexto, foram utilizadas manobras de ordem politica (como a
celebragdo do Termo), juridica (como os recursos dirigidos ao presidente do Tribunal Regional
Federal) e econdmica (consubstanciadas nas medidas de compensagdo e mitigacdo dos danos,
como, por exemplo, na compra, pela BAESA, de uma é4rea com caracteristicas semelhantes
aquela destinada a hidrelétrica de Barra Grande para a formagdo de uma Estacdo Ecoldgica) que
tiveram como objetivo evitar protestos — a explosividade social do risco — contra a forma pela
qual o 6rgao licenciador gerenciou o caso e, ainda, evitar a responsabilizacdo pelos danos
ocasionados.

No plano administrativo, ndo houve nenhuma responsabiliza¢ao pelas falhas na
concessao das licencas. Como visto, a sindicancia interna instaurada pelo IBAMA, para apurar
irregularidades na conduta dos servidores que atuaram no caso, ndo chegou a qualquer indicio de
condutas irregulares ou ilicitas. O que estd sendo apurado ¢ apenas a responsabilidade da
empresa que elaborou o Estudo Prévio de Impacto Ambiental. Quanto a8 BAESA, a empresa
afirma que, por ter vencido o leildo para explorar o aproveitamento hidrelétrico de Barra Grande
apos a elaboragdo do estudo de impacto e sua analise pelo IBAMA, nao ¢ responsavel pelos erros
cometidos pela ENGEVIX e pelo 6rgdo licenciador, que falhou em seu dever de fiscalizar.
Contudo, a responsabilidade da empresa decorre da teoria do risco integral, prevista no
ordenamento juridico brasileiro, segundo a qual aquele que provoca um dano deve repara-lo
independentemente de sua culpa. A BAESA, quando ganhou o direito de explorar o potencial
hidrelétrico de Barra Grande, adquiriu todo o passivo ambiental da obra e, por isso, € responsavel
pela reparacdo dos danos. Nao por outra razdo, aceitou as clausulas estabelecidas no Termo de
Ajustamento de Conduta, que majoraram suas despesas com a mitigacdo e a compensacao dos
danos.

Por fim, conclui-se que o 6rgao licenciador atuou de modo irresponsavel no
caso, faltando com o seu dever de fiscalizar, bem como deixando de aplicar algumas regras que
impediriam a operagdo da usina, como a suspensdo ou o cancelamento das licengas, pelos
diversos motivos acima explicitados. As atuagdes da Unido Federal e dos Ministérios das Minas e
Energia e do Meio Ambiente demonstram que houve uma convergéncia de interesses para que o
projeto saisse do papel, de modo que as normas ambientais ndo foram suficientes para impedir o
desmatamento da érea.

As institui¢cdes publicas que atuaram no caso se organizaram juntamente com os



empreendedores da usina pela implementacdo do projeto e, com isso, engendraram, além dos
danos ja concretizados, todos os riscos inerentes a construcdo da grande barragem, sendo,
portanto, responsaveis por eles, apesar de negarem tal responsabilidade e utilizarem diversos
subterfiigios para permanecerem impunes, com a anuéncia do Ministério Publico Federal e do

Judiciario.
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ANEXO C - Fotos da regiao destinada ao reservatorio da usina
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Foto 01: Aspecto geral da mata ciliar. Anita Garibaldi (SC), setembro de 2002.
Fonte: ETS, 2003.
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Foto 02: Aspecto da vegetagdo da margem esquerda do rio Pelotas. Capdo Alto
(SC), novembro de 2002. Fonte: ETS, 2003.
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foto: Philipp Stumpe www.apremavi.com.br

Foto 03: Parque Municipal de Encanados. Vacaria (RS). Area inundada pelo reservatério de Barra
Grande. Fonte: www.apremavi.com.br. Acesso em: 22 mar. 2006
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_ foto: Adriano Beckar - Www.apremavi.com:be- |

Foto 04: Araucarias as margens do rio Pelotas. Fonte:
www.apremavi.com.br. Acesso em: 22 mar. 20006.




Anexo D - Correspondéncias enviadas aos érgaos publicos e as

respectivas respostas

De: Maira Luisa Milani de Lima

Grupo de Estudos de Relagdes Internacionais e Meio Ambiente
Centro de Pos-Graduacdo em Direito

Universidade Federal de Santa Catarina

Ao Sr. Isaac Simado Neto
Parque Nacional de Sdo Joaquim

Florianopolis, 19 de outubro de 2005.
Sr. Isaac,

Sou aluna do curso de mestrado em Direito Ambiental da Universidade Federal de
Santa Catarina e participo, como pesquisadora, do Grupo de Estudos de Relagdes Internacionais e
Meio Ambiente, um nucleo de pesquisa cadastrado junto ao CNPq. O objetivo da equipe ¢
analisar o grau de implementacdo das normas ambientais brasileiras. Para isso, venho
desenvolvendo pesquisa sobre o licenciamento ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.

Para o prosseguimento de minha pesquisa, preciso de informagdes sobre os
impactos da construg¢do da usina no Parque Nacional de Sdo Joaquim. O Parque elaborou algum
relatorio sobre os impactos ambientais da hidrelétrica? Se sim, o senhor poderia me enviar uma
copia do mesmo?

Gostaria de saber, ainda, se as medidas de mitigacdo e compensacdo para oS
danos ocasionados ao parque, previstas no Termo de Compromisso assinado pela construtora da
barragem, quais sejam, a reforma, ampliagdo e adaptagao do prédio do escritdrio e alojamento do
Parque Nacional de Sao Joaquim, bem como a doagdo de uma camionete para o parque, ja foram
realizadas.

Desde ja, agradego a colaboragcdo e coloco-me a disposi¢do para quaisquer
esclarecimentos.

Atenciosamente,

Maira Luisa Milani de Lima



De: Maira Luisa Milani de Lima

Grupo de Estudos de Relagdes Internacionais e Meio Ambiente
Centro de Pos-Graduagdo em Direito

Universidade Federal de Santa Catarina

A Sra. Luciana Guarnieri
Procuradora da Republica em Caxias do Sul — RS

Florianopolis, 19 de outubro de 2005.
Sra. Procuradora,

Na qualidade de aluna do curso de mestrado em Direito Ambiental da
Universidade Federal de Santa Catarina, participo, como pesquisadora, do Grupo de Estudos de
Relagdes Internacionais e Meio Ambiente, um nucleo de pesquisa cadastrado junto ao CNPq. O
objetivo da equipe ¢ analisar o grau de implementacdo das normas ambientais brasileiras. Para
isso, venho desenvolvendo pesquisa sobre o licenciamento ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande e pretendo verificar o grau de cumprimento do Termo de Compromisso celebrado a
fim de dar continuidade a implementagao do empreendimento.

Para o prosseguimento de minha pesquisa, venho, por meio desta, requer a

seguinte informacao:

O Ministério Publico Federal de Caxias do Sul estd acompanhando o
cumprimento das clausulas do acordo? Foi produzido algum relatério com informagdes referentes
ao cumprimento do Termo de Compromisso? Caso sim, este 6rgao poderia enviar-me uma copia
do mesmo?

Desde ja, agradego a colaboracdo e coloco-me a disposicdo para quaisquer
esclarecimentos.

Atenciosamente,

Maira Luisa Milani de Lima



De: Maira Luisa Milani de Lima

Grupo de Estudos de Relacdes Internacionais e Meio Ambiente
Centro de Pos-Graduagdo em Direito

Universidade Federal de Santa Catarina

Ao Sr. Nazareno Jorgealém Wolff
Procurador da Republica em Lages, SC

Floriandpolis, 19 de outubro de 2005.
Sr. Procurador,

Na qualidade de aluna do curso de mestrado em Direito Ambiental da
Universidade Federal de Santa Catarina, participo, como pesquisadora, do Grupo de Estudos de
Relagdes Internacionais e Meio Ambiente, um ntcleo de pesquisa cadastrado junto ao CNPq. O
objetivo da equipe ¢ analisar o grau de implementacdo das normas ambientais brasileiras. Para
isso, venho desenvolvendo pesquisa sobre o licenciamento ambiental da Usina Hidrelétrica de
Barra Grande e pretendo verificar o grau de cumprimento do Termo de Compromisso celebrado a
fim de dar continuidade a implementagao do empreendimento.

Para o prosseguimento de minha pesquisa, venho, por meio desta, requer a

seguinte informacao:

O Ministério Publico Federal de Lages estd acompanhando o cumprimento das
clausulas do acordo? Foi produzido algum relatério com informagdes referentes ao cumprimento
do Termo de Compromisso? Caso sim, este 6rgdo poderia enviar-me uma copia do mesmo?

Desde ja, agradego a colaboracdo e coloco-me a disposicdo para quaisquer
esclarecimentos.

Atenciosamente,

Maira Luisa Milani de Lima



De: Maira Luisa Milani de Lima

Grupo de Estudos de Relacdes Internacionais e Meio Ambiente
Centro de Pos-Graduagdo em Direito

Universidade Federal de Santa Catarina

Ao Sr. Alexandre José Diehl Krob
Coordenador Técnico
ONG Curicaca

Florianopolis, 19 de outubro de 2005.
Sr. Alexandre,

Sou aluna do curso de mestrado em Direito Ambiental da Universidade Federal de
Santa Catarina e participo, como pesquisadora, do Grupo de Estudos de Relacdes Internacionais e
Meio Ambiente, um nucleo de pesquisa cadastrado junto ao CNPq. O objetivo da equipe ¢
analisar o grau de implementacdo das normas ambientais brasileiras. Para isso, venho
desenvolvendo pesquisa sobre o licenciamento ambiental da Usina Hidrelétrica de Barra Grande.

Tive acesso a um oficio assinado pelo senhor, dirigido a Ministra do Meio
Ambiente, de 24 de maio de 2004, no qual estd mencionado um relatdrio técnico sobre o impacto
de Barra Grande na Reserva da Biosfera. Como estou recolhendo material sobre o caso, gostaria,
se possivel, que o senhor me enviasse uma copia do referido relatorio.

Gostaria de saber, ainda, quais sdo as unidades de conservacdo que foram
atingidas pela obra. No processo de licenciamento da usina encontrei mengao apenas ao Parque
Nacional de Sao Joaquim, ao Parque Estadual do Ibitird e a Unidade de Conservacdao do
Municipio de Vacaria. O senhor sabe da existéncia de outras areas protegidas que foram
atingidas?

Desde ja, agradeco a colaboragdo e coloco-me a disposicdo para quaisquer
esclarecimentos.

Atenciosamente,

Maira Luisa Milani de Lima



De:  "Isaac Neto" <isaacbio@hotmail.com>

Para: maira_luisa2003@yahoo.com.br

Assunto: Parque Nacional de Sao Joaquim

Data: Tue, 25 Oct 2005 18:28:15 +0000
Maira,

Primeiramente, desculpe-me por responder por e-mail, mas creio que seja um
modo mais pratico de atender-lhe. E o seguinte, nio sio funcionarios da unidade que elaboram o
Relatorio de Impacto Ambiental, mas sim uma consultoria contratada. Mesmo que quiséssemos,
infelizmente nao teriamos condi¢des humanas de elaborar tal documento, pois somos apenas dois
bidlogos aqui no Parque.

A hidrelétrica da Barra Grande, apesar do enorme estrago que esta causando na
area de sua implantacdo, ndo afeta o Parque diretamente, portanto ndo cabe falarmos sobre
impactos ambientais na unidade. O que acontece, ¢ que a UHE de Barra Grande utiliza 4gua do
Rio Canoas, que nasce dentro da zona de amortecimento (10 Km do limite) do Parque, e por isso
a unidade tem direito a Compensa¢do Ambiental.

Do que foi acordado no Termo de Compromisso, ja recebemos a viatura;
entretanto as obras de reforma ainda ndo comegaram, simplesmente por questdes burocraticas e
técnicas, como a elaboragao de um projeto. O processo agora estd em fase final, e a reforma deve
comecar dentro de um més.

Qualquer duvida que vocé ainda tenha, pode me escrever, ou ligar para 49-
3278-4002, preferencialmente a partir das quartas-feiras.

Bom trabalho!
Atenciosamente,

Isaac Simdo Neto
Chefe do PARNA de Sao Joaquim















