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Resumo: A fim de prevenir a repeti¢@o de desastres ambientais no desenvolvimento
de atividades poluentes, como a exploragdo de minérios, a combinagdo das
ferramentas da Politica Nacional do Meio Ambiente com a responsabilidade pelo
risco assumido se mostra uma estratégia positiva para mitigar os riscos e prevenir
novos desastres. A partir de constatagdo acerca da pobreza da legislagdo que se presta
como base normativa do licenciamento ambiental em ambito federal, pretende-
se mostrar que a auséncia de lei que trate especificamente sobre o assunto de
licenciamento ambiental pode estar associada a reiterada ocorréncia de eventos
danosos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A recorréncia de acidentes
ambientais no Brasil se mostra diretamente proporcional a lacuna legislativa em
ambito federal. O aprofundamento nos temas de licenciamento e zoneamento
ambiental aponta que o zoneamento poderia ser promovido pelos municipios, por
meio do Plano Diretor, a fim de fomentar um adequado processo de licenciamento
ambiental, demonstrando que desastres poderiam ser evitados por uma simples
medida administrativa.
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Abstract: The study aims to analyze the combination of tools of the National
Environment Policy with the responsibility for the risk assumed in order to mitigate
risks and prevent environmental disasters in the development of polluting activities,
as is the case of mineral exploration. Based on the finding about the poverty of the
legislation that lends itself as a normative basis for environmental licensing at the
federal level, it is intended to show that the absence of a law dealing specifically with
the issue of environmental licensing may be associated with the repeated occurrence
of harmful events to the ecologically balanced environment. The recurrence of
environmental accidents in Brazil is directly proportional to the legislative gap at
the federal level. The deepening of environmental licensing and zoning issues points
out that zoning could be promoted by municipalities, through the Master Plan, in
order to foster an adequate environmental licensing process, demonstrating that
disasters could be prevented by a simple administrative measure.

Keywords: Environmental licensing; Environmental zoning; mining; National
Environment Policy; Potentially polluting activities.

Introduciao

Este estudo se debruga sobre os instrumentos de preservacao ambiental
dispostos na Politica Nacional do Meio Ambiente, em especial o licenciamento e
zoneamento ambiental, combinados com a responsabilidade pelo risco assumido
nas atividades poluentes, como ¢ o caso da atividade de explora¢dao de minérios, a
fim de sugerir alternativa capaz de mitigar os riscos e prevenir desastres ambientais
com mineragdo. A experiéncia brasileira com a atividade de mineragdo vem se
mostrando precaria no que diz respeito aos riscos assumidos em seu desenvol-
vimento, uma vez que o pais foi palco de alarde para incontaveis barragens e
experimentou grandes desastres nos ultimos anos. Nesse sentido, por mais que
o Brasil conte com normas voltadas a protecdo e tutela do meio ambiente, os
eventos danosos que envolvem a exploracao de minérios vém sendo recorrentes
e alarmantes.

Em busca de alternativas para redugdo de desastres, ¢ necessario, em primeiro
lugar, estudar as ferramentas de preservagdo ambiental com as quais o ordenamento
juridico brasileiro conta, para, depois, analisar quais dessas ferramentas seriam
mais adequadas para auxiliar na redugdo de desastres. A partir dai, chama-se aten-
¢do para o instituto do licenciamento ambiental, instrumento da Politica Nacional
do Meio Ambiente apropriado para mitigar os riscos e prevenir eventos danosos.
Contudo, resta a percepcao no sentido de que a legislacdo de licenciamento
ambiental ndo tem abordado de maneira adequada a analise dos riscos assumidos
pela atividade poluente, o que justificaria a recorréncia de desastres ambientais
com mineragao recentemente suportados pelo Brasil.
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Explorada a base normativa do licenciamento ambiental no Brasil, ¢ feita
uma analise acerca da responsabilidade pelo risco assumido no desenvolvimento
da atividade poluente, o que aponta a sugestdo da combinagado de ferramentas de
preservacao com o instituto da responsabilidade pelo risco, uma vez que a auséncia
de tratamento em conjunto dos institutos poderia estar associada a repercussao
de desastres ambientais no Brasil. Em paralelo, ¢ notada a auséncia de lei que
trate especificamente do licenciamento ambiental, direcionando o estudo a outra
ferramenta da Politica Nacional do Meio Ambiente, que ¢ a ideia de zoneamento
ambiental para promover a tutela de bacias hidrograficas, alvo do ambiente de
exploragdo de minérios. Por meio do estudo do zoneamento ambiental em bacias
hidrograficas, se percebe a possibilidade de que os municipios, atendendo as
suas necessidades particulares, legislem em prol do interesse local, provendo a
possibilidade de desenvolvimento de atividades poluentes como a mineragao e
ponderando a preserva¢do do meio ambiente e da coletividade, o que, por fim,
reduziria os riscos de desastres e fomentaria um adequado procedimento de
licenciamento ambiental.

A utilizacio das ferramentas de preservacio ambiental da politica nacional
do meio ambiente a fim de evitar desastres ambientais na area de mineracao

O final da década de 1960 contou com grande preocupagao com questdes
ambientais, conduzindo a realizagdo, no ano de 1972, da Conferéncia de Estocolmo,
que foi a primeira Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Meio Ambiente e
representou grande avanco na consciéncia humana acerca da importancia do
meio ambiente para sua sobrevivéncia (PASSOS, 2009). Desde entao, crescente
se faz a necessidade de melhor disposi¢do dos recursos naturais, o que propiciou
a ampliagdo da legislacdo ambiental que, por sua vez, inviabilizou determinadas
atividades economicas a partir do momento em que essa postura ambientalista
passou a ir a desencontro de interesses governamentais, sociais € do setor privado
(BARRETO, 2001).

A partir da década de 1990, destacou-se a necessidade de dialogo entre
os setores governamentais, industriais e sociais em busca do desenvolvimento
econdmico associado a preservagao ambiental, trazendo a baila a ideia de desen-
volvimento sustentavel, a qual se mostra incompativel com o jogo sem restri¢cdes
do mercado (SACHS, 2002). Assim, o desenvolvimento sustentavel embarcaria de
maneira equitativa a valoragao entre as dimensdes econdmica, social e ambiental.
Para que exista um desenvolvimento sustentavel, € necessario que sejam mini-
mizados os impactos sobre a qualidade dos elementos naturais a fim de manter a
integridade ecolodgica do sistema (BRUNDTLAND, 1991). No que diz respeito
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a legislagdo ambiental brasileira, vale destacar a criacdo da Secretaria Especial
do Meio Ambiente (SEMA), por meio do Decreto n° 73.030, de 30 de outubro de
1973 (BRASIL). O cendrio brasileiro, entdo, ampliou os horizontes da legislacao
ambiental referente ao assunto.

Quase uma década apds a criacdo da SEMA, a Lei n® 6.938, de 31 de agosto
de 1981 (BRASIL), veio dispor sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, cujo
arranjo institucional previsto € o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA),
o qual, apesar de enfrentar limitagdes na sua implementacao, apresenta a finalidade
de “planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como 6rgao federal, a politica
nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente” (LEME,
2010, p. 29). Nesse sentido, a legislacio ambiental brasileira se concentra em
instrumentos de gestdo ambiental, como, por exemplo, a avaliagdo ambiental
de empreendimentos potencialmente poluidores e o respectivo licenciamento
ambiental de tais empreendimentos® (BRASIL, 1981).

A atividade de mineragdo, por sua vez, ¢ escalonada como atividade poten-
cialmente poluidora do meio ambiente, mas, apesar de receber tratamento comum
a todas as atividades que depreciam a qualidade ambiental, o panorama politico,
legal e institucional adotado pelo Brasil ndo € especifico para o setor de mineracao
(BARRETO, 2001). Desde a instituicao da Politica Nacional do Meio Ambiente
(BRASIL, 1981), a dimensao ambiental passou a ser englobada no universo de
qualquer atividade econdmica que viesse a ser desenvolvida, com o objetivo
de preservar e recuperar a qualidade ambiental, garantindo condi¢des para o
desenvolvimento socioecondomico, para a seguranga nacional e para a tutela da
dignidade da vida humana (BARRETO, 2001).

Esse procedimento de obten¢do de minerais de uma mina é regulado pelo
Decreto-lei n® 227, de 28 de fevereiro de 1967 (BRASIL), que decreta o Codigo
de Mineracgao brasileiro. Conforme classificagdo dada pelo mencionado diploma
legal, quando o direito de lavra for outorgado pelo Ministério de Minas e Energia,
a categoria representativa deste direito sera de mina concedida e as maquinas e
construcdes destinadas a mineracao serao considerados partes integrantes da mina
(BRASIL, 1967). No Século XXI, a atividade de mineragdo exploratoria representa
parte da economia de diversas nacdes, em especial, paises de 3° mundo. Esses
paises em desenvolvimento acabam se afastando da ideia de desenvolvimento em
matéria de recursos, pois colocam em jogo grande parte do capital ecologico do
planeta (BRUNDTLAND, 1991).

3 Art 9° — Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: [...]
IV — o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; [...].
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Portanto, apresentando importancia econdmica, a exploragdo da mineracao
ganhou espaco em razdo do valor dos minérios extraidos, dando for¢a economica
para as companhias mineradoras. Em contrapartida, de extrema importancia,
destaca-se o potencial que essa atividade apresenta para ocasionar danos ao
meio ambiente (LEMOS, 2016). Assim, “torna-se cada vez mais necessaria uma
cooperacao internacional efetiva para lidar com a interdependéncia ecologica e
econdmica” (BRUNDTLAND, 1991). Por outro lado, Ignacy Sachs entende que
o equilibrio do poder internacional ndo oferece uma otica otimista no que diz
respeito ao alcance de mudangas significativas, sendo importante a formulacdo
de “estratégias nacionais de desenvolvimento baseadas no conceito de desenvol-
vimento a partir de dentro, socialmente includente, ambientalmente sustentavel
e sustentado” (SACHS, 2008, p. 64).

Aparentemente, em paralelo ao avango humano, no intuito de conquistar
recursos naturais, ¢ encontrada uma triste sequéncia de destruigdes e desastres
(CARSON, 1969). Sejam os recursos renovaveis ou nao, toda sociedade moderna
depende da extracdo desses recursos naturais e a diferenca entre a atividade de
mineracgdo e a exploragdo de recursos renovaveis se da no periodo indefinido de
exploracao dos recursos renovaveis, desde que sejam explorados em taxa inferior
a sua regeneragdo (DIAMOND, 2018). O planeta Terra, em que o homem habita,
nao ¢ o Unico a sofrer os efeitos da constante exploracao de recursos naturais, sendo
a propria vida humana afetada pela prolongada exploragdo do meio ambiente,
pois deste planeta depende (CARSON, 1969). Para sustentar a composi¢ao da
terra e a vida humana, € necessdaria a preservagao dos ecossistemas, vegetacoes
e oceanos (LOVELOCK, 2010).

Nao hé duvidas quanto a importancia da atividade de mineracdo, vez que
as industrias da civilizagdo moderna dependem da extracdo de metais, mas a
grande questdo seria onde e como extrair esse minério (DIAMOND, 2018).
Nesse sentindo, contemplando a ideia de desenvolvimento sustentavel (artigo 4°,
inciso I), a Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL, 1981) dispde em seu
artigo 9° como seus respectivos instrumentos, dentre outros: o estabelecimento
de padrdes de qualidade ambiental (inciso I); a avaliagdo de impactos ambientais
(inciso III); o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras (inciso IV); o zoneamento ambiental (inciso II); o Cadastro Técnico
Federal de atividades potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos
ambientais (inciso XII); e os incentivos a produgdo e instalacdo de equipamentos
e a criacao ou absor¢do de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade
ambiental (inciso V).
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Talvez tais ferramentas fossem dispenséaveis para a atividade de mineragao,
caso fosse encontrado um equilibrio entre exploragao e preservagao. E o equilibrio
ndo deveria implicar estagnacdo, desde que o avango tecnologico da sociedade
permitisse o ajuste social a fatores em mutagdo, proporcionando alteracdes na
populacgdo e no capital de forma controlada, permitindo que se mantivesse em
mente algum objetivo pré-determinado (MEADOWS, 1973). No Brasil, € notavel
a verdadeira necessidade de instrumentos de preservacdo ambiental. Ou seja,
algo precisa mudar! Nas ultimas décadas, a trajetoria econdmica brasileira ndo
apresenta €xito admiravel e ndo apresenta um desenvolvimento de fato, pois a
redugdo da pobreza absoluta e a melhoria da qualidade de vida ndo sdao destaque
para o pais, de forma que nao se pode, sequer, cogitar a hipdtese de se considerar
os custos ambientais como prego razoavel a ser suportado (MOURA, 2012).

A este respeito, Chichilnisky (1998) afirma que, enquanto a disciplina da
economia observa causas, outras disciplinas como a biologia e a geofisica obser-
vam os resultados, sendo esquecida a importancia de cooperagado interdisciplinar
para lidar com os dilemas ambientais.

A Terra ¢ finita e, quanto mais as atividades do homem se aproximarem do
limite da capacidade e disponibilidade de recursos que o planeta oferece, mais
dificil sera de resolver o problema da polui¢do e da degradagao ambiental — e mais:
a falta de conhecimento a respeito dos limites da capacidade do globo para absorver
esses poluentes deveria, por si s9, ser razao suficiente para o desenvolvimento com
cautela das atividades exploratorias (MEADOWS, 1973). Sendo finitos os recursos
naturais do planeta, paises emergentes apresentam a deterioragdo financeira do
Estado de Bem-Estar Social, a exemplo do Brasil, em que “essa deterioragao
se manifesta na desorganizagdo e faléncia do sistema centralizado e estatista de
promocao da modernizagdo e industrializacdo e do modelo de substituicao de
importacdes” (BUARQUE, 2008, p. 47), o que acabou por propiciar acelerado
endividamento publico.

Como a cautela com a preservacao dos recursos naturais ndo aparenta ter sido
incorporada pelas atividades de mineracdo no Brasil, as anteriormente mencio-
nadas ferramentas da Politica Nacional do Meio Ambiente sdo instrumentos de
gestdo ambiental que merecem destaque neste estudo. Em primeiro lugar, cumpre
ressaltar a avaliacdo de impacto ambiental, cujo procedimento, em nivel federal, ¢
detalhado pela Resolugdo do CONAMA n° 01/1986 (MMA). Conforme dispde o
artigo 2° da mencionada resolugdo, o licenciamento de atividades modificadoras
do meio ambiente, tal como a extragdo de minério (inciso 1X), depende de estudo
de impacto ambiental (EIA) e de suas respectivas conclusdes identificadas no
relatorio de impacto ambiental (RIMA). O Brasil conta, ainda, com instrumentos
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juridicos que asseguram a participa¢do da sociedade civil no controle de atividades
que podem vir a ser lesivas, como a A¢ao Civil Publica, a Acdo Popular e as
Audiéncias Publicas (BARRETO, 2001).

A revisao de conceitos propiciada pela necessidade de tutela ambiental resul-
tou na edi¢do da Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985 (BRASIL), que disciplina
a agao civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente.
A agdo popular, por sua vez, ¢ instrumento de defesa ambiental assentado com a
Constitui¢ao Federal de 1988 (BRASIL), a qual determinou a possibilidade de
propositura da a¢do popular a fim de anular qualquer ato lesivo ao patrimonio
publico e a0 meio ambiente (artigo 5°, inciso LXXIII). A este respeito, cumpre
lembrar que a Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL, 1981) posiciona
0 meio ambiente como patrimdnio publico a ser protegido (artigo 2°, inciso I),
permitindo, assim, que a Constitui¢do embarque uma tutela duplice por meio de
acdo popular, a qual se presta tanto para anular atos lesivos ao patrimonio publico,
quanto ao meio ambiente.

O terceiro instrumento juridico que assegura a participagdo da sociedade
civil no controle de atividades lesivas ao meio ambiente ¢ a audiéncia publica,
prevista na Resolucdo do CONAMA 01/1986 (MMA, 1986) para informar sobre
os impactos ambientais da atividade a ser empreendida (artigo 11 §2°). A audiéncia
publica se tornou ferramenta essencial a servigo da publicidade do EIA e RIMA,
mas, apesar de sua eficdcia, a realiza¢do de audiéncia piblica nem sempre alcanga
seu objetivo, uma vez que em muitos casos se transforma em mera formalidade
burocratica (BARRETO, 2001).

Retomando aos instrumentos destacados da Lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente (BRASIL, 1981), merece atencao o tema do licenciamento ambiental,
especialmente em se tratando de atividades poluentes, como € o caso da extragao
de mineral. A fim de resguardar o meio ambiente sem prejuizo do desenvolvimento
econdmico, o mencionado diploma legal estabeleceu que atividades utilizadoras
de recursos ambientais consideradas poluidoras ou capazes de causar degradacdo
ambiental irdo depender de prévio licenciamento ambiental (artigo 10). Por mais
que a subestimacao da responsabilidade ambiental possa estar dentro dos interesses
econdmicos de empresas mineradoras, tal fato € extremamente prejudicial para
toda a sociedade, o que poderia vir a ser ruim para os interesses de longo prazo
de toda a industria de mineragao (DIAMOND, 2018).

No aspecto do licenciamento, em ambito federal, para obter a licenca
ambiental “os impactos ambientais negativos decorrentes da implantacao do
empreendimento devem ser previstos, corrigidos, mitigados e compensados”,
bem como devem ser “introduzidas praticas adequadas de gestao na operagao, na
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perspectiva da contribui¢do especifica do empreendimento a qualidade ambiental
e a sua sustentabilidade” (MMA, 2002).

O licenciamento ambiental em conjunto com a responsabilidade pelo risco
assumido para as atividades poluentes

Apesar de sua evidente importancia ambiental, em nivel federal, o licen-
ciamento ambiental ndo encontra respaldo legislativo além da sua meng¢ao na
Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL, 1981). Por meio dele, a
Administragdo Publica busca exercer o controle sobre as atividades que interferem
nas condi¢des do meio ambiente e promover a conciliagcdo do desenvolvimento
econdmico com o uso dos recursos naturais, de modo a assegurar a sustentabilidade
dos ecossistemas (BRASIL, 2019). Este instrumento de controle deve estar apoiado
por outros instrumentos de planejamento de politicas ambientais.* No Brasil,
comegou a se falar em licenciamento ambiental na década de 1970, em algumas
legislacdes estaduais, com enfoque no licenciamento industrial, em especial, e
no controle de produgao industrial.

Nesse contexto, até hoje ndo existe outra lei que trate e discipline em especifico
o licenciamento ambiental. No caput do artigo 10 da Lei de Politica Nacional do
Meio Ambiente (BRASIL, 1981), dispde que os empreendimentos potencialmente
causadores de poluicao e degradagao ambiental dependem de prévio licenciamento
ambiental. Foi apenas com a mencionada lei, no ano de 1981, que o licenciamento
ambiental passou a ser aplicado no plano nacional. Por sua vez, o Decreto n°
99.274, de 6 de junho de 1990 (BRASIL), que regulamenta a Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente, estabelece que compete ao CONAMA? estabelecer
normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras.

4 Como a avaliagdo ambiental estratégica e avaliagdo ambiental integrada, bem como por outros
instrumentos de gestdo — zoneamento ecoldgico econdmico, planos de manejo de unidades de
conservagdo, planos de bacia, etc.

s “Orgdo criado em 1982 pela Lei n © 6.938/81 — que estabelece a Politica Nacional do Meio
Ambiente —, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) ¢é o 6rgdo consultivo
e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA. Em outras palavras, o
CONAMA existe para assessorar, estudar e propor ao Governo as linhas de diregdo que devem
tomar as politicas governamentais para a explorac¢do ¢ preservacdo do meio ambiente ¢ dos
recursos naturais. Além disso, também cabe ao 6rgao, dentro de sua competéncia, criar normas e
determinar padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a
sadia qualidade de vida.” Disponivel em: https://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/27961-
0-que-e-o-conama/ . Acesso em: 10 fev. 2020.
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Nesse sentido, as resolucdes do CONAMA configuram um dos principais
instrumentos legais brasileiros na condugdo do licenciamento ambiental. A este
respeito, merece destaque, além da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente
(BRASIL, 1981), a Resolugdo CONAMA n° 1/1986 (MMA), a Resolucao
CONAMA n° 237/1997 (MMA) e a Lei Complementar Federal n® 140/2011
(BRASIL). Desta forma, em 1986, com a publicagdo da Resolucao n° 1 (MMA,
1986), foram estabelecidas as defini¢gdes, as responsabilidades, os critérios basi-
cos e as diretrizes gerais para uso ¢ implementagao da Avaliacdo de Impacto
Ambiental (AIA) como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente (BRASIL, 1981).

A mencionada Avaliacdo de Impacto Ambiental ndo é apenas um dos
instrumentos de controle da Politica Nacional do Meio Ambiente, conforme
exposto, mas também ¢ uma ferramenta fundamental no processo de licenciamento
ambiental, contribuindo na proposta de agcdes de monitoramento e controle dos
efeitos ambientais, econdmicos e sociais que podem advir das atividades humanas,
tanto por parte do Poder Publico quanto por parte da sociedade (SANCHEZ,
2006). A Resolugao CONAMA n° 1/1986 (MMA, 1986) determinou, ainda, as
atividades modificadoras do meio ambiente que dependem da elaboracao de Estudo
de Impacto Ambiental (EIA) e seu respectivo Relatorio de Impacto Ambiental
(RIMA).

A partir da exigéncia do Estudo de Impacto Ambiental, o CONAMA reviu os
procedimentos e critérios utilizados no licenciamento ambiental, a fim de efetivar
autilizagdo do sistema de licenciamento instituido pela Politica Nacional do Meio
Ambiente como instrumento de gestao ambiental (MMA, 1997). Ocorre que, no
que diz respeito ao desencadeamento do processo de licenciamento ambiental, foi
conferida maior autonomia aos 6rgaos ambientais para elaboracao dos proprios
procedimentos, o que acabou por permitir a ocorréncia do licenciamento de
forma discricionaria (MMA, 2016). Diante da necessidade encontrada por cada
ente federativo em lidar com suas singularidades ndo regulamentadas, surgiu
a Autorizacao Ambiental (AA), ato administrativo que nao se confunde com a
licenga ambiental, pois as atividades passiveis de autorizagdo ambiental ndo devem
possuir carater poluidor (MMA, 2016).

Contudo, em face de tamanha discricionariedade, “os entes da Federacao
optaram por promover o controle dessas atividades ou empreendimentos por
meio de Autorizacdes Ambientais de carater precario e natureza discricionaria”
(MMA, 2016, p. 48), o que conferiu diferentes finalidades para sua utilizacdo. A
defini¢do exata do tipo de estudo ambiental que deve ser apresentado por cada
empreendimento depende dos critérios adotados por cada 6rgao e do tipo de ati-
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vidade a ser licenciada.® No intuito de esclarecer e cooperar com as competéncias
para o licenciamento ambiental atribuidas aos entes federativos, foi publicada a
Lei Complementar Federal n° 140, de 9 de dezembro de 2011 (BRASIL), por
meio da qual se definiu que cabe aos municipios, comprovado o atendimento dos
requisitos legais, o licenciamento de atividades de impacto local.

Ocorre que os métodos envolvidos no procedimento de licenciamento
ambiental extrapolam a competéncia dos municipios e tal competéncia nao ¢
mais cabivel a Unido, que adota o critério de competéncia residual para o proce-
dimento licenciatério (MMA, 2016). Para levantamento de informagdes sobre o
licenciamento ambiental, o Ministério do Meio Ambiente elaborou, previamente,
o seguinte checklist, organizando oito temas importantes (MMA, 2016).

O primeiro dos temas aborda os instrumentos legais pertinentes ao licen-
ciamento adotado pelos 6rgdos ambientais, ao passo que o segundo tema diz
respeito aos principais instrumentos de licenciamento e o terceiro tema trata dos
procedimentos gerais adotados para concessdo da licenca ambiental (MMA, 2016).
O quarto tema se volta para o levantamento de /inks referentes as informagoes dos
orgdos licenciadores sobre o processo de licenciamento ambiental, enquanto o
quinto tema se dirige ao levantamento de informagdes sobre as audiéncias publi-
cas. Por fim, o tema seis consiste no levantamento das dificuldades encontradas
pelos técnicos dos 6rgdos ambientais e os temas sete e oito foram inseridos pelo
Ministério do Meio Ambiente para revisar dados em prol do desenvolvimento de
melhorias no processo de licenciamento ambiental no Brasil.

Por mais que o Ministério do Meio Ambiente tenha elaborado e divulgado
o mencionado checklist para auxiliar no processo de licenciamento ambiental, a
Resolugao do CONAMA n° 01/1986 (MMA) merece ateng¢ao no que diz respeito
a necessidade de realizacao do Estudo de Impacto Ambiental no processo de
licenciamento de atividades que afetam o meio ambiente. Tendo em vista que
esse conjunto de agdes nao se mostrou capaz de evitar os desastres ambientais
inicialmente introduzidos, em conjunto com o EIA, o procedimento licenciatorio
merece incorporar a necessidade de um Estudo de Anélise de Riscos, a fim de
investigar qualquer potencial ou efetivo risco ao meio ambiente ecologicamente

¢ “As Autoriza¢cdes Ambientais (AA) sdo instrumentos de licenciamento e autoriza¢des para
intervengdo ambiental, podendo ser utilizadas com diferentes finalidades, como em Minas Gerais,
emitidas para empreendimentos ou atividades considerados de impacto ambiental ndo significativo
(denominada Autorizagdo Ambiental de Funcionamento — AAF). No Ceara, é concedida a
empreendimentos ou atividades de carater temporario (denominada Autorizagdo Ambiental —
AA).” Disponivel em: BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Procedimentos de Licenciamento
Ambiental no Brasil. Disponivel em: http://www.acr.org.br/download/biblioteca/Procedimentos-
do-Lincenciamento-Ambiental.pdf . Acesso em: 10 fev. 2020.
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equilibrado, prevenindo aspectos poluentes e, ainda, prevendo possiveis acidentes
operacionais. O conteudo do EIA deve incluir, pelo menos: a descri¢ao da atividade
proposta; um diagndstico dos fatores ambientais que podem vir a ser afetados;
a analise dos possiveis impactos ambientais; as medidas de intervengdo; € o
monitoramento dos impactos (BURSZTYN; BURSZTYN, 2012).

Desta forma, a pobreza da legislagcdo que trata do licenciamento ambiental,
especialmente em ambito federal, aparenta estar relacionada com a reiterada
ocorréncia de desastres ambientais no pais, ndo havendo como afastar a evidente
necessidade de que o procedimento para obtencdo de licenciamento ambiental
seja alterado, em nivel federal, pelo risco assumido, uniformizando a obrigatorie-
dade de tratamento mais rigido e eficiente a toda atividade poluente que oferega
potencial de causar eventos danosos ao meio ambiente. A forma sugerida neste
estudo para prevencdo de desastres ambientais € no sentido de que o processo de
licenciamento ambiental merece ser abordado em conjunto com a responsabilidade
pelo risco assumido.

Eventos danosos provocados por riscos (seriais ou de massa) sdo capazes
de justificar a implantacao de regras de indenizagado e, dependendo da amplitude
do dano, as regras de responsabilidade podem apresentar diferentes fundamen-
tos (VARELLA, 2006). A ocorréncia de desastres ambientais vem moldando
a jurisprudéncia de tribunais, o que traz a tona a sugestao no sentido de que a
aproximacao das regras de responsabilidade ao licenciamento ambiental oferece
a possibilidade de anélise cautelosa dos ricos da atividade a ser desenvolvida.
Desta forma, se demonstra que o risco esta concatenado ao evento danoso resul-
tado da exploracao de atividade que gere potencial perigo. Para tanto, deve ser
aprimorada e ampliada a capacidade de identificar, avaliar e divulgar os riscos de
danos ndo reversiveis a0 meio ambiente natural e ao bem-estar da comunidade
(BRUNDTLAND, 1991).

No que diz respeito a situacao de risco, percebe-se, de um lado, um cresci-
mento industrial com enorme uso dos recursos naturais e, de outro lado, “uma
exploragdo ruinosa dos recursos renovaveis, afetando severamente as capacidades
de regeneracdo e absor¢do desses recursos, com ameacas reais em relagdo ao
sistema de sustentacdo da vida” (MOURA, 2012, p. 31). Nessa linha, Heline
Sivini Ferreira entende que uma sociedade de risco ndo seria capaz de controlar
arelagdo dinamica estabelecida entre ciéncia, técnica e industria, o que a tornaria
incapaz de prever e projetar os riscos € danos que potencialmente ameagam a
qualidade do meio ambiente (LEITE; FERREIRA; CAETANO, 2012). Pensando
nessa questao do risco, os tribunais brasileiros se manifestam sobre a matéria ao
tratarem de desastres ambientais.
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Ainda que a jurisprudéncia dos tribunais brasileiros ndo apresente precedentes
com entendimento homogéneo no tocante a aplicagdo das teorias do risco’ nas
hipoteses de responsabilizagao ambiental (BEDRAN; MAYER, 2013), o Superior
Tribunal de Justica, no ano de 2014, em julgamento do Recurso Especial n°
1.374.284-MG (2012/0108265-7) (BRASIL, 2014), decidiu pela aplicabilidade
da teoria do risco integral, de forma que incide sob o agente poluidor a responsa-
bilidade objetiva de reparar o dano provocado. Nesse sentido, analisando os riscos
oferecidos sob os olhos do principio da prevengao, os instrumentos de controle da
legislagdo ambiental merecem ser combinados com as regras de responsabilizagao.

Além disso, o instrumento do licenciamento ambiental, devido a sua capa-
cidade de reduzir ou evitar a degradacdo ambiental, merece contar com uma
avaliagdo ex ante de politicas publicas (BRASIL, 2018), o que permitiria a pon-
deracdo acerca de custos, beneficios potenciais, forma de execu¢do e meios para
monitorar os resultados da atividade que oferega risco ao meio ambiente. Essa
avaliacdo ex ante seria a fase do licenciamento responsavel pela andlise ambiental
do projeto a ser licenciado, a qual ¢ seguida pelo licenciamento de instalagao,
que autoriza a instalagdo ou constru¢do do empreendimento. A licenca final de
operacdo autoriza o funcionamento do empreendimento.

Transformando a avalia¢do ex ante do processo integrado de avaliacdo das
politicas publicas, sugere-se ao processo licenciamento ambiental a avaliagdo
ex post, a fim de disseminar as abordagens e os conceitos de boas praticas de
avaliacdo aos gestores da administragdo publica, em busca de uma uniformizagao
e padronizagdo para rotina de monitoramento e avaliacdo de politicas plblicas
para amplid-la e difundi-la (BRASIL, 2019). Assim, a andlise de risco € sugerida
para avaliar eventuais perigos que envolvam a dispersdao de poluentes resultan-
tes da instalacdo da atividade, bem como as consequéncias de eventuais danos
provocados pelo manejo de produtos perigosos aos funciondrios e/ou ao publico
externo (MMA, 2002).

Portanto, a andlise de risco se presta para avaliar ndo so6 a implementagao,
mas também a operacao de determinada atividade no que tange aos perigos que
envolvem a operacdo com poluentes, permitindo, assim, que o licenciamento
ambiental possa contar com uma avaliagdo de dispersao de poluentes e de manejo
de produtos potencialmente perigosos a fim de simular (previamente a implantagao
da atividade), as possiveis consequéncias para a qualidade ambiental e a sociedade

7 As teorias do risco podem ser divididas em (i) teoria do risco criado e (ii) teoria do risco integral
¢, ainda hoje, existe dubiedade a respeito de qual seria a teoria mais adequada a propor uma efetiva
protecdo ambiental nos casos concretos.
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da regido de implementacao da atividade efetiva ou potencialmente poluente
(MMA, 2002).

O zoneamento ambiental como ferramenta preventiva de desastres ao
promover a tutela das bacias hidrograficas

Composta pelo conjunto de superficies drenadas por cursos de agua que fluem
até um unico leito (TUCCI, 1997), a bacia hidrografica ¢ a area que faz escoar
a agua captada naturalmente para um unico ponto (PORTO; PORTO, 2008). A
area de drenagem de um rio e seus afluentes constitui bacias responsaveis pelo
abastecimento de agua e, para tanto, ha regides mais apropriadas para instalagao
de barragens e construgdes civis (RECH; SANTOS, 2019). Nesse sentido, o pla-
nejamento ambiental de areas integradas por bacias hidrograficas deve considerar
o uso do solo e recursos com cuidado para com a conservagdo do meio ambiente,
0 que poderia ser implementado por meio do zoneamento. Assim, Adir Rech e
Sandrine Santos (2019, p. 26) explicam:

Zoneamento de uso do solo urbano ou rural consiste em repartir o territorio, de
forma a contemplar as atividades sociais, econdmicas, culturais, institucionais, a
estrutura viria e os indices construtivos compativeis com a convivéncia e qualida-
de de vida da populagdo, respeitando as caracteristicas e potencialidades de cada
espago, observando-se o cumprimento dos principios e das diretrizes do Plano
Diretor, com vistas a assegurar o direito ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado; a constru¢do de um municipio sustentavel, nos aspectos fisicos, ambientais,
econdmicos e sociais.

Nesse contexto, definido o zoneamento ambiental como o instrumento capaz
de contemplar as diversas atividades humanas dentro de determinado territorio a
fim de conservar o meio ambiente, percebe-se que tal instrumento merece fazer
parte do Plano Diretor de um municipio, sendo fundamental para o licenciamento
ambiental das represas. Em face ao risco assumido pela atividade de mineracao,
configurada como potencialmente poluente (MMA, 2002), as areas represadas
exigem um planejamento que mitigue os riscos ou eventuais danos (RECH;
SANTOS, 2019). Portanto, para a seguranca do meio ambiente e das pessoas
que nele se inserem, necessaria se faz a adog¢ao de zoneamento para impedir que
atividades de mineracao sejam licenciadas e instaladas em locais que merecem
ser protegidos. Um esclarecedor exemplo seria o rompimento da barragem de
Brumadinho.

Neste caso, a Sede Administrativa da Barragem de Brumadinho, local em
que deveriam ser acionados os alarmes para informar acerca de eventuais riscos
iminentes, se encontrava justamente na rota da lama e foi atingida cerca de dois
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minutos apds o rompimento da barragem (CARVALHO, 2019), o que impossibi-
litou o alerta aos moradores dos arredores. E mais: a rota da lama englobava nao
apenas a Sede Administrativa da Barragem, mas também embarcava o refeitorio
e dormitorio de funciondrios (RECH; SANTOS, 2019), fato que se imagina
completamente inadmissivel a luz do instituto do zoneamento e licenciamento
ambiental.

Ademais, no que diz respeito as vidas que ocupam as comunidades ribei-
rinhas, as bacias hidrograficas nao merecem ter sua tutela exclusiva promovida
pelas normas federais que disciplinam a atividade de mineracdo. Sendo as bacias
de interesse local, razao pela qual se justifica a ocupacdo humana sobre tais
espacos, as regides que as envolvem merecem atencao da legislagdo local, a qual
deverd prestigiar o potencial e as necessidades da regido, sem arriscar a vida e
a dignidade das pessoas que ali se encontram. Para tanto, Rech e Santos (2019
p.17) destacam que a legislagdo local “deve consolidar-se através de seus Planos
Setoriais (Urbanisticos, de Bacia Hidrografica, de Protecdo e Defesa Civil, de
Mineracgao), os quais se constituem como importantes instrumentos de prevengao
dos desastres”.

As éreas que guardam proximidade com grandes bacias hidrograficas, nas
hipoteses em que a legislagdo permitir a ocupagdo, merecem a atengao local.
Principalmente quando a atividade desenvolvida promover potencial risco ao
meio ambiente e & comunidade. Nesse contexto, vale lembrar que, por forca da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988), os municipios possuem competéncia mate-
rial para legislar sobre situacdes de interesse local.® Desta forma, resta alternativa
aos municipios para tutelar essas areas e sua respectiva comunidade, podendo se
“assegurar com absoluta seguranca que ¢ plenamente possivel, por meio do Plano
Diretor Municipal, estabelecer normas de zoneamento municipal da ocupacao e
protecdo desses espacos, para que estabelegam critérios para os demais Planos”
(RECH; SANTOS, 2019, p. 19).

Enquanto os municipios ndo atentarem a forma de ocupagdo das regides
exploradas pela mineragdo e a disciplinarem, essa ocupacao se dard de maneira
desordenada, propiciando maiores riscos para a comunidade local. O Plano Diretor
deve atentar, também, em legislar em prol do interesse local inclusive em areas
rurais (RECH; RECH, 2010). A respeito das areas rurais, vale o ensinamento de
Rech e Santos (2019,p. 26), no sentido de que:

8 Art. 30. Compete aos Municipios:
I — legislar sobre assuntos de interesse local; [...].
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Nao ha davidas de que é dever e competéncia dos municipios legislar sobre todas
as questdes de interesse local, especialmente por meio do Plano Diretor. Nao le-
gislar sobre a area rural é permitir que continue a ser a mesma terra de ninguém,
onde tudo € permitido e nada ¢ controlado, descaracterizando com o tempo sua
vocagdo natural, seus potenciais produtivos, a qualidade dos recursos ambientais,
o equilibrio ecolodgico, os potenciais turisticos ¢ econdmicos. Isso inviabiliza a
igualdade social, a dignidade da propria cidadania e o direito ao municipio susten-
tavel, fundamentos do nosso constitucionalismo socioambiental.

Ou seja, além do dever de observar as legislagdes federal e estadual, os
municipios devem atentar a organizacdo de suas areas rurais, embarcando em
seu Plano Diretor todo o territorio do municipio (BRASIL, 2001), propiciando
o desenvolvimento e expansdo urbana com seguranga para a comunidade e para
0 meio ambiente.’ Assim, o planejamento urbanistico do municipio conta com o
zoneamento de uso do solo como excelente instrumento a fim de determinar o uso
mais apropriado das suas areas (SILVA, 2006). Desta forma, os municipios devem
estabelecer o uso de sua regido conforme as necessidades e interesses locais a fim
de minimizar os riscos proporcionados por eventuais atividades poluentes, como
no caso dos empreendimentos de exploracdo de minério.

Conclusao

A importancia economica dada por diversas nagdes a exploracao de recursos
naturais, em conjunto com outros fatores, como a falta de rigidez nos momentos
de exercicio dos instrumentos de controle da Politica Nacional do Meio Ambiente,
conduziu o Brasil a incentivar a atividade de mineragdo exploratoria sem que
fosse dada a devida atencdo aos riscos de desastres ambientais. Nesse contexto, o
trabalho explora a importancia de que a responsabilidade pelo risco que advém das
atividades de exploracdo de minério caminhe de maos dadas com os instrumentos
de controle da Politica Nacional do Meio Ambiente, em especial, o licenciamento
€ 0 zoneamento ambiental.

Por mais que a Constitui¢ao Federal salvaguarde o meio ambiente, as medidas
que dao suporte ao ordenamento juridico brasileiro na tutela ecoldgica vém se
mostrando insuficientes para proteger o meio natural. A escassez normativa de ins-
trumentos de controle ambiental se revela diretamente proporcional ao desrespeito

® Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, ¢ o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 1o O plano diretor ¢ parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orgamentarias ¢ o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades
nele contidas.

§ 20 O plano diretor devera englobar o territorio do Municipio como um todo.
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desenfreado a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. Os reiterados desastres
ambientais suportados pelo estado de Minas Gerais nos ultimos quatro anos
tomaram proporcdes catastroficas para o meio ambiente e sociedades da regido.
A este respeito, chama-se aten¢do para a importancia de que a responsabilizacao
pelo risco seja ferramenta de cooperagao dos instrumentos de controle ambiental.

Nesse sentido, diante dos instrumentos de controle abordados na Lei de
Politica Nacional do Meio Ambiente, o licenciamento ambiental aparenta ser
excelente instrumento na prevencao de desastres ambientais, desde que consi-
dere os riscos envolvidos na atividade poluente. E comum encontrar falhas e/
ou omissdes no processo de licenciamento de empresas envolvidas em desastres
ambientais, o que, apesar de ndo ter sido objeto aprofundado no presente estudo,
traz indicios de que o reiterado uso de documentos fraudados em processos de
licenciamento ambiental resultou em graves acidentes. No acidente ocorrido em
Brumadinho/MG, por exemplo, em janeiro de 2019, de alguma forma se permitiu
que a arquitetura do empreendimento acomodasse o refeitorio de funcionarios e
um dormitorio nas proximidades do ambiente represado.

A conclusdo € no sentido de que um procedimento de licenciamento ambiental
que leve em consideragdo o risco inerente a atividade a ser desenvolvida jamais
permitiria que dreas movimentadas que suportam dormitdrios, refeitorio, enfer-
maria e administra¢do da empresa fossem dispostas as margens da area represada.
A abordagem da responsabilidade pelo risco assumido em conjunto com o proce-
dimento de licenciamento ambiental ¢ a sugestao deste estudo para a prevengao
de novos desastres de mesma escala. E sugerido ao licenciamento ambiental de
toda atividade poluente que ofereca potencial de causar danos ambientais um
tratamento baseado no risco, mais rigido e eficiente.

No mesmo sentido, ¢ sugerido o zoneamento ambiental como instrumento
a compor o Plano Diretor de um municipio, sendo fundamental para o licen-
ciamento ambiental das represas, defendido como necessario para a pratica de
atividades que exploram minérios. Percebe-se a necessidade de desapego da visdo
antropocéntrica, em razao da necessidade de tutela do meio ambiente ecologica-
mente equilibrado ndo apenas para a sociedade e suas futuras geragdes, mas para
assegurar que o enfoque ecologico seja igualmente abordado. Assim, o Estado,
por meio de seus entes federativos, em especial os municipios, teria oportunidade
de estabelecer zoneamentos, regras de ocupagao e licenciamentos que tratariam
de eventuais riscos em represas de mineradoras, bem como de riscos de diversas
atividades poluentes de espagos ambientalmente insubstituiveis e culturalmente
significativos.
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