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Resumo

A necessidade de investimentos em infra-estrutura no Brasil esta relacionada a discussdo entre o Principio
Ambiental da Precaucdo e o desenvolvimento econdmico no licenciamento de obras estruturais, questdo palpitante no
cenario da ecopolitica mundial. E importante repensar a pratica da concretizacdo do Principio da Precaucdo no
licenciamento das obras de infra-estrutura frente ao desenvolvimento econémico enquanto orientadores das politicas
publicas no setor de energia. O ponto de entrelagamento desta ponderagdo - principio da precaucdo e desenvolvimento
econdmico — reside numa compreensdo amplificada do papel do municipio enquanto ente federativo, especificamente
quanto a base legal definidora das suas competéncias legais e administrativas.

Abstract

The necessity of investments in infrastructure in Brazil is related to the quarrel enters the Ambient Principle of the
Precaution and the economic development in the licensing of structural workmanships, major question in the scene of
the world-wide ecology politics. It is important to rethink practical of the concretion of the Principle of the Precaution
in the licensing of the infrastructure workmanships the front to the economic development while orienting of the public
politics in the energy sector. The point of interlacement of this balance - principle of the precaution and economic
development - inhabits in an amplified understanding of the paper of the city while federative being, specifically how
much to the defining legal base of its legal and administrative abilities.

1.Introducéo

Em nosso pais, carente de investimentos em infra-estrutura, varios questionamentos surgem sobre a vinculagdo
entre o Principio Ambiental da Precaugdo e o desenvolvimento econdmico no licenciamento de obras estruturais.
Diante desta realidade, faz-se necessério repensar a pratica da concretizacdo do Principio da Precaucdo no
licenciamento das obras de infra-estrutura de energia frente ao desenvolvimento econdmico enquanto orientadores das
politicas publicas no setor de energia, haja vista que ambos — principio da precaugdo e desenvolvimento sdo pautas da
atual Lei Maior.

Da idéia de precaucdo adveio a implementacdo do instrumento de licenca ambiental como forma
administrativa pela qual o Poder Publico exige da sociedade o respeito e a tomada de medidas antecipatérias sobre
possiveis danos ao meio ambiente, pautando assim a politica ambiental de instrumentos de carater preventivo e ndo
meramente repressivos em vista do dano ocorrido, compreendendo vérias fases do desenvolvimento da atividade
humana.

Diante de um cenério conturbado pelas varias relacdes institucionais entre os érgdos de protecdo ao meio-
ambiente e, em Ultima instancia, face aos pronunciamentos dos tribunais jurisdicionais, a pratica da aplicacdo da licenca
ambiental tem sido levantada como obstaculo e causa de atraso nesses investimentos.
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2. Licenciamento ambiental no Brasil: obstaculos legais ao exercicio da atividade
interpretativa

2.1. Aspectos legais do licenciamento ambiental

A Constituicdo Federal é genérica ao determinar quais 0s critérios basicos a serem observados na preservacao
do meio ambiente, cabendo aos estados definirem o 6rgdo estadual que serd competente para proferir a autorizagdo. A
Lei Federal obriga os estados a seguirem os procedimentos de licenciamento sem estar, dessa forma, invadindo a sua
competéncia.

Conforme a Resolucdo n°. 237/97 do CONAMA, licenciamento ambiental € um ato administrativo pelo qual o
orgdo ambiental competente licencia a localizacéo, instalacdo, ampliacdo e a operagdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras dos recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer
forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando as disposicdes legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicaveis ao caso. Deste conceito é possivel deduzir que o licenciamento é constituido de uma série de atos
administrativos tendentes a um resultado conclusivo, que é a licenga ambiental.

As divergéncias doutrinarias dentro da profusdo de normas, nas trés esferas administrativas de governo geram
falta de padronizacéo dos procedimentos, o que favorece as divergéncias interpretativas acerca dos diversos institutos
com os quais o direito ambiental opera.

O Decreto 88.351/83, que regulamentou a Lei 6.938/81, vinculou a utilizacdo da avaliacdo de impacto
ambiental aos sistemas de licenciamento dos 6rgdos estaduais de controle ambiental, para atividades poluidoras ou
modificadoras do meio ambiente.O sistema de licenciamento ambiental depende, portanto, de autorizagdes que serdo
concedidas pelo poder publico. Segundo esse decreto, sdo trés as licencas a serem requeridas pelos responsaveis pelo
empreendimento: a Licenga Prévia (LP) na fase preliminar de planejamento da atividade, contendo os requisitos basicos
a serem atendidos nas fases de localizacdo, instalacdo e operagdo, e observados os planos municipais, estaduais ou
federais de uso do solo; a Licenca de Instalacdo (LI) autorizando o inicio da implantagcdo, de acordo com as
especificacBes constantes do Projeto Executivo aprovado; e a Licenca de Operacdo (LO) autorizando, apds as
verificacBes necessarias, o inicio da atividade licenciada e o funcionamento de seus equipamentos de controle de
poluigdo, de acordo com o previsto nas licengas prévias e de instalacéo.

Para a validade das licencas vige o Decreto n® 14.250/81, quando determina que a autorizagdo sera concedida
por meio de: I- Licenca Ambiental Prévia (LAP), com validade de 2 anos; Il- Licenca Ambiental de Instalacdo (LAI),
com validade de 3 anos; IlI- Licenca Ambiental de Operacdo (LAO), com validade de 8 anos. O paragrafo 2° do
Decreto n°. 14.250/81, os empreendimentos sem risco comprovado ficam dispensados da exigéncia de LAI. Este
dispositivo legal demanda cuidados por isentar da obrigatoriedade de licenciamento as atividades empresariais que ndo
se encontram na lista entre as atividades potencialmente poluidoras.

2.2. A Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA

No caso do direito ambiental brasileiro, os principios da PNMA séo extraidos da Constituicdo Federal, da Lei
6.938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), das Constitui¢des dos Estados e, entende-se, igualmente das
DeclaracBes de Principios adotadas por Organizagdes Internacionais, notadamente as Declaragdes de Estocolmo de
1972 sobre 0 Meio Ambiente Humano e do Rio de 1992 sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, elaboradas pela
Organizacgéo das Nac¢des Unidas.

A Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, no Brasil (Lei n°® 6.938 de 31 de agosto de 1981) inseriu como
objetivos dessa politica publica compatibilizar o desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecoldgico e a preservacdo dos recursos ambientais, com vistas a sua utilizagcdo racional e
disponibilidade permanente (art. 4%, | e VI). Entre os instrumentos da politica nacional do meio ambiente colocou-se a
avaliacdo dos impactos ambientais (art. 9°, I11). Incontestavel passou a ser a obrigacdo de prevenir ou evitar o dano
ambiental, quando 0 mesmo pudesse ser detectado antecipadamente.

2.3. Instrumentos de avaliacdo de impacto ambiental

No Brasil, a Avaliacdo de Impacto Ambiental - AIA envolve um conjunto de métodos e técnicas de gestdo
ambiental reconhecidas, com a finalidade de identificar, predizer e interpretar os efeitos e impactos sobre o meio
ambiente decorrente de acBes propostas, tais como: legislacdo de solo, politicas, planos, programas, projetos,
atividades, entre outros. A resolu¢do CONAMA N° 001, de 23 de janeiro de 1986, constitui-se no instrumento legal que
define os procedimentos, critérios e diretrizes gerais para uso e implementacdo da Avaliacdo de Impacto Ambiental
como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, nos termos seguintes: “Artigo 1° - Para efeito
desta Resolucéo, considera-se impacto ambiental qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do
meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou
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indiretamente, afetam: | - a salide, a seguranca e o bem-estar da populacéo; Il - as atividades sociais e econdmicas; I -
a biota; 1V - as condicdes estéticas e sanitarias do meio ambiente; V - a qualidade dos recursos ambientais.”

A Avaliacéo de Impacto Ambiental do Pais esté inserida no processo de decisdo do licenciamento ambiental,
considerado mais abrangente e seqienciado em etapas. A Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981,
expressamente, estabeleceu que “a construcao, instalacdo, ampliacdo de estabelecimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento por parte do 6rgdo ambiental competente....”,
aspecto ratificado inclusive no texto Constitucional.

Outro aspecto a ser destacado, diz respeito ao fato da legislacdo vigente condicionar o desencadeamento da
AlA apenas para aquelas agdes passiveis de acarretar significativa degradacdo do meio ambiente (Decreto Federal n°
99.274/90, que regulamentou a Lei n° 6.938/81; e, Resolucdes 01/86 e 237/97, do CONAMA).

2.4. A participacéo publica no processo de licenciamento

A resolucdo de problemas ambientais, diante da complexidade e heterogeneidade de interesses envolvidos,
requer uma conducdo compartilhada no processo de sua gestdo. Ao Poder Publico cabe, ndo somente levar ao
conhecimento da populacdo informacdes a respeito da realizagdo dos estudos de impacto ambiental, atendendo ao
principio da publicidade de suas decisdes, para assegurar o direito de intervencdo dos cidaddos e interessados no
processo de tomada de decisdo, através da participacdo publica. Essa participacdo publica é assegurada no processo da
Avaliacdo de Impacto Ambiental em dois momentos: na fase de comentarios e na fase de audiéncia publica.

A fase de comentdrios € caracterizada pelas manifestagBes apresentadas pelo publico em geral sobre assuntos
pertinentes & acdo proposta, seja um empreendimento ou uma atividade objeto da AlA , cujo conhecimento comeca a
ser deflagrado a partir da publicidade do Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA. A fase de comentarios € iniciada na
data de publicacdo do edital de recebimento do RIMA na imprensa e tem duracdo de 45 dias, para que o publico possa
examinar e se manifestar a respeito do assunto. A participacao na fase de comentarios é assegurada ao publico em geral,
independentemente de sua nacionalidade, pelas associa¢fes que tenham ou ndo finalidade ambiental, por sindicatos,
universidades, Ministério Publico, pelo proprio empreendedor.

Ja a audiéncia publica € um instrumento de participagdo popular fundamental no processo de Avaliagdo de
Impacto Ambiental - AIA, referido nas Resolu¢gdes CONAMA 01/86 e 009/87, cuja realizagdo se da, apos a execucao
do Estudo de Impacto Ambiental - EIA e o Relatério de Impacto Ambiental - RIMA e apresentacdo dos mesmos ao
orgdo ambiental. A sua realizacdo constitui-se um processo pedagégico, ja que o 6rgdo ambiental informa os
interessados e o publico em geral, promovendo a discussdo dos impactos do projeto. As diretrizes e 0 contetdo do
Estudo de Impacto Ambiental - EIA e do Relatério de Impacto Ambiental - RIMA, devem atender a todas as exigéncias
pertinentes da legislacdo, em especial as ResolucGes 01/86 e 237/97, do CONAMA.

A audiéncia publica serve para informar, discutir, dirimir ddvidas e ouvir opinides sobre os anseios da
comunidade, em especial a populacdo diretamente afetada, cujas preocupag¢des, pronunciamentos e informacdes, o
6rgdo ambiental encarregado do licenciamento levard em consideragéo no procedimento decisério sobre a aprovagéo ou
ndo do projeto, uma vez que o publico repassa informacdes a administracdo publica que servirdo de subsidio a analise e
parecer final.

Serdo realizadas, invariavelmente, no municipio ou area de interferéncia em que a obra, atividade, plano,
programa ou projeto, estiver prevista para implantacdo, tendo prioridade para escolha o municipio onde os impactos
forem mais significativos.

3.0 papel institucional da competéncia municipal

A organizacdo local existe nas diversas formas de Estado, mas na Federacgdo brasileira 0 Municipio ocupa
hoje uma posicdo de destaque. E no ambito da administragio municipal que se apresentam os problemas mais
recorrentes no cotidiano das pessoas. Por ser 0 ente estatal mais proximo dos destinatarios de suas a¢6es, 0 Municipio
conhece uma fiscalizagdo mais direta da sociedade. S&o diversas, pois, as virtudes da organizacdo municipal, que
justificam a ampliagdo de seu ambito de atuacdo. Com a Constituicdo Federal de 1988 o Municipio atingiu um grau de
importancia impensavel nos sistemas constitucionais anteriores. Nao ha ddvida de que ao Municipio foi atribuida uma
ampla competéncia legislativa. Possuem os municipios a capacidade de legislar sobre assuntos de interesse local e
suplementar a legislacdo federal e a estadual, no &mbito da legislacdo concorrente, nos termos do artigo 30 da
Constituigdo Federal, in verbis “Art. 30 - Compete aos Municipios: |- legislar sobre assuntos de interesse local”.

A forma de defini¢do da competéncia do Municipio foi diversa da utilizada para prever as competéncias dos
Estados e da Unido. Enquanto para Estados e Unido foram definidas as matérias a serem objeto de legislacdo, para o0s
Municipios foi prevista uma competéncia genérica para "legislar sobre assuntos de interesse local" e "suplementar a
legislacdo federal e a estadual no que couber™.
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Interesse local é um conceito complexo, cuja definicdo envolve a observancia de situaces concretas, uma vez
que as tematicas que interessam localmente, afetam as populagOes locais, de modo que caso ndo seja juridicamente
possivel que a norma municipal trate de matéria definida na Constituicdo como de competéncia da Unido ou dos
Estados, poder-se-a incorrer em situacdo que anule a autonomia municipal. Para Meirelles (1999), "(...) o assunto de
interesse local se caracteriza pela predominancia (e nao pela exclusividade) do interesse para o0 Municipio, em relacdo
ao do Estado e da Unido. Isso porque ndo ha assunto municipal que ndo seja reflexamente de interesse estadual e
nacional. A diferenca é apenas de grau, e ndo de substancia.".

O interesse local, portanto, ndo apenas deve ser interpretado a luz dos dispositivos constitucionais que
consolidam a organizagdo da autonomia Municipal, sendo também de acordo com as necessidades da populacédo por ele
abrangida.

Com o novo ambito de alcance discutido pelas Agendas 21 Locais, a questdo da competéncia municipal se
reveste no aspecto fundante de uma nova forma de enfoque da interpretacéo legal da funcéo institucional do municipio
em face da protecdo ao meio-ambiente. Apenas com uma expansdo interpretativa que venha a promover uma
municipalizacdo da gestdo ambiental, poderemos pensar num nivel de completude e maturidade entre 0s conceitos
econdmico-sociolégicos e a base legislativa nacional.

4. A ponderacdo dos principios da precaucdo e do desenvolvimento econdmico na promocgao
do equilibrio juridico-institucional

A Constituicdo Federal de 1988, juntamente com tratados e declaraces posteriores, passaram a consagrar uma
estrutura principiologica que desse estrutura ao direito ambiental nacional. Nos debates sobre os principios
determinantes do direito ambiental, o principio da precaucdo alcanga grande destaque, uma vez que se tornou
fundamental na compreenséo e conducéo das politicas publicas sobre o meio ambiente.

Porém ap6s a Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ocorrida no Rio de Janeiro, em 1992, a
R10-92, a conscientizagdo da problematica ambiental tomou foro mundial, mas em alguns paises como no Brasil a
questdo ambiental j& se apresentava importante, o que se prova pela existéncia em nossa Constituicdo Federal, que é de
1988, de dispositivos relativos a matéria (art.225), bem como ja possuiamos algumas leis neste sentido como a Lei
6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente e a Lei 7.347/85 que disciplina a acdo civil publica e
agora a recente Lei 9.605, de 13.2.98, conhecida como a Lei dos Crimes Ambientais.

De maneira geral o principio da precaucao € entendido a partir de uma idéia de prevencao geral antecipada de
futuros danos ao meio ambiente, diminuindo as chances de danos ambientais - entendidos como de carater irreparavel -
de forma a preservar 0s recursos naturais, a paisagem e outros elementos dentro da definicdo de ambiental para as
gerac@es futuras. A precaucdo é entendida de modo abrangente, tanto para riscos conhecidos quanto para riscos ndo
conhecidos. Este entendimento é implicito na Constituicdo (Art. 225, § 1°: “Todos tém direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Puablico e a coletividade o dever de preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. 8 10 — Para assegurar a efetividade
desse direito, incumbe ao Poder Publico: (...) IV — Exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio do impacto ambiental).

Ainda o consagra a Declara¢do do Rio (EC0O/92) sob o nimero 15: “De modo a proteger o0 meio-ambiente, o
principio da precaucdo deve ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver
ameagca de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para
postergar medidas eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradacédo ambiental”.

Toda esta pressdo crescente sobre 0s recursos naturais, a conscientizacdo da problemética ambiental e a
legislacdo existente refletem diretamente na gestdo dos espacos urbanos e rurais, afetando a politica dos municipios.
Entretanto, em termos desta esfera de competéncia legislativa, ainda existe muito espaco para aprofundamentos e
discussdes tedricas sobre a tematica do licenciamento ambiental.

O ponto de entrelagamento desta ponderacéo - principio da precaucédo e desenvolvimento econdmico — est4 no
entendimento da promocéo de politicas publicas sob o conceito de desenvolvimento sustentavel.

A concretizacdo e a ponderacdo das pautas constitucionais que norteia o principio da precaucdo e o
desenvolvimento econdémico resultam na adogdo de posturas diferentes da Administragdo Publica e dos vérios atores
sociais na pratica e dos fins do licenciamento ambiental na area de energia.

E um debate palpitante na doutrina tradicional, uma vez que a perspectiva das geracdes futuras, embutida no
principio da precaucdo, e o longo prazo de maturacdo de investimentos em setores de infra-estrutura fazem os dois
temas encontrarem-se e estrangularem-se inevitavelmente, demandando respostas mais aprofundadas na busca de
pardmetros para a concretizacao e aplicabilidade do principio da precaugdo no setor energético. Por outro lado, 6rgéos
ambientais, em razdo das atuais normas de distribuicdo da competéncia que ndo privilegiam a esfera municipal, estdo
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limitados na sua atuacdo, excluindo as populagdes locais, que estdo diretamente envolvidas com as necessidades
impostas pelo problema.

A implementac&o do principio da precaucdo ndo pode ter por finalidade imobilizar as atividades que podem
contribuir para a promocéo da vida humana.
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