19/11/2015 ConJur - Eduardo Bim: A dinamicidade das condicionantes na licenga ambiental

OPINIAO
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Por Eduardo Fortunato Bim

Na iminéncia de a Usina Hidrelétrica de Belo Monte entrar em operagao, muito se tem discutido
sobre as licengas ambientais € o cumprimento de suas condicionantes.

Frequentemente, o cumprimento das condicionantes ¢ tomado como 6bice a expedicao da
licenga ambiental de instalagdo (LI) ou da de operacao (LO). Em diversos empreendimentos de
grande impacto ambiental, licenciados em licenga trifasica (LP, LI e LO), ha contestacdo da LI
e/ou da LO devido ao entendimento de que todas as condicionantes previstas na licenga prévia
(LP) devem ser cumpridas antes da expedi¢cdo da LI ou mesmo da LO.

Tal entendimento ¢ equivocado porque deturpa o conteudo da legislagao e das decisdes do
Tribunal de Contas da Unido sobre a matéria, além de retirar das condicionantes a sua funcao,
que ¢ a de mitigar o impacto ambiental.

No licenciamento ambiental, as condicionantes sdo clausulas da licenga ambiental pela qual o
orgao licenciador “estabelece as condigdes, restrigdes e medidas de controle ambiental que
deverdo ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica” (Resolugdo Conama
237/97, artigo 1°, IT)[1].

Como as condicionantes tém a funcdo de mitigar ou compensar os impactos ambientais do
projeto, incorporando-se a dindmica que caracteriza o processo administrativo de licenciamento
ambiental, elas sdo cumpridas de acordo com os impactos adversos que elas visam mitigar.
Assim, ndo existe relacdo entre o cumprimento das condicionantes e a expedi¢do da proéxima
licenca ambiental. O gerenciamento das condicionantes se relaciona com a existéncia do
impacto ambiental, ndo com a fase tripartite do licenciamento ambiental.

A ocorréncia do impacto ambiental adverso vinculado a certa condicionante dificilmente
coincide com o da expedicao de alguma licenca. As condicionantes ndo sao degraus de
passagem para outra fase, mas formas de mitigar o impacto do empreendimento conforme os
impactos forem surgindo.

Aqui, o termo condicionantes ndo tem o sentido de condicionar a préxima fase da licenga, mas o
de condicionar a viabilidade ambiental do processo de licenciamento como um todo, sendo
necessario aferir o impacto (e ndo a fase LP, LI ou LO) para averiguar a necessidade de seu
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cumprimento. Ressalte-se que algumas condicionantes somente sao cumpridas apods a expedigao
da LO.

Dentro das fases do processo de licenciamento ambiental (LP, LI e LO), ha divisdes que variam
de acordo com o projeto em curso e da forma no qual ele ¢ desenvolvido, devendo o 6rgao
licenciador considerar o impacto para firmar, com possibilidade de alteracdo, o cronograma das
condicionantes.

As mais diversas razdes podem motivar a alteracdo das condicionantes durante o processo de
licenciamento. A dinamicidade do processo de licenciamento ambiental possibilita que essas
questoes, descobertas posteriormente, sejam trazidas para o processo decisorio e, se for o caso,

tenham impacto nas condicionantes, seja no cronograma de sua execuc¢do, seja em seu contetido.

No licenciamento ambiental da UHE Belo Monte, houve a modificacdo das condicionantes ao
ser considerada a dupla moradia dos ribeirinhos, algo nao identificado inicialmente e que foi
posteriormente incorporado pelo Ibama ao licenciamento, visto que o processo ¢ dindmico.

A legislagdo sufraga tal dinamicidade do gerenciamento dos impactos.

O artigo 19, I do Decreto 99.274/90, que regulamenta a Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei 6.938/81), € categorico ao preceituar que a licenca prévia deve contar os
requisitos basicos a serem atendidos nas fases de localizag¢ao (a propria LP), instalagdo e
operagao[2], conceito que abrange as condicionantes. Por essa previsao ja se pode constatar que
as condicionantes podem ser cumpridas em qualquer fase do processo de licenciamento, desde
que compativeis com o gerenciamento de impactos a ser estipulado pelo 6rgao licenciador.

O Decreto 99.274/90 é confirmado pelo artigo 82, 1, da Resolugdao Conama 237/97, ao
determinar que as condicionantes sejam atendidas nas proximas fases de implementagao do
empreendimento (“estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas
proximas fases de sua implementagdo”), o que € corroborado nos incisos II e III desse artigo. O
inciso II cita as “demais condicionantes, da qual constituem motivo determinante”, ou seja, a LI
autoriza a implantag¢ao das condicionantes que € relacionada a essa fase, assim como o inciso III
também cita as condicionantes na fase de operacao[3].

Nada mais natural. O gerenciamento de impacto acompanha a sua concretizagdo, variando
conforme a fase prevista. Quando o inciso I do artigo 8°, I, da Resolu¢do Conama 237/97 prevé
“proximas fases”, ele deixa mais do que claro a existéncia de condicionantes que vao além da
licenga prévia, podendo ser executadas apds esse momento, inclusive pds LO.

Essa exegese do artigo 8° da Resolugao Conama 237/97 foi expressamente reconhecida como
correta pelo Tribunal Regional Federal da 1* Regido ao asseverar que o dispositivo evidencia a
veracidade do argumento do 6rgdo licenciador, “de que ndo ha necessidade de cumprimento de
todas as condicionantes listadas na licenca prévia para a emissao da licenca de instalacao inicial
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do empreendimento”[4].

Mesmo o cumprimento parcial (quase total) das condicionantes ndo € motivo para se suspender
uma licenga ambiental, se o 6rgdo ambiental licenciador aduz que o gerenciamento dos impactos
ndo foi prejudicado. Por essa razdo, o Supremo Tribunal Federal encampou tal tese ao

preceituar, no voto do ministro Menezes Direito, que o Ibama:

“apresentou parecer técnico deixando claro quepraticamente todas as
condicionantes especificas mencionadas na licenga prévia foram cumpridas. Poucas
nao foram totalmente atendidas [...], o que viabilizaria a concessao, agora, da licenca
de instalacao. [...] Observo que, realmente, das 31 condicionantes mencionadas no
parecer, apenas seis foram parcialmente cumpridas, tendo as demais sido cumpridas
na integralidade, o que seria suficiente para passar a fase seguinte do projeto”[5].

As condicionantes podem ser at¢ mesmo deslocadas da fase inicialmente imaginada, quando
1sso estiver estabelecido na licenga, desde que ndo seja inviabilizado o gerenciamento dos
impactos. Como destacou a ministra Carmen Lucia, o procedimento de licenciamento, por ser
dinamico, é controlavel[6].

Os acordaos 1147/2005-P e 1869/2006-P do Tribunal de Contas da Uni2o
Recorrentemente, o acordao 1869/2006-P do TCU[7] ¢ citado como se exigisse o cumprimento
de condicionantes antes da emissao da LI (item 2.2.2). Essa decisao do TCU tratou do projeto
de transposi¢ao do Rio Sao Francisco, sendo decorréncia de outra, o acordao 1147/2005-P[8].

O que foi decidido pelo TCU, ao analisar diversos aspectos da transposi¢ao do Rio Sao
Francisco, ¢ que nao se pode transformar parte do diagnoéstico, isto €, de como se encontra a area
de influéncia antes da instalacdo do empreendimento ou atividade, em condicionantes da LP
para a proxima fase. Isso porque, se a legislagdo ambiental exige o diagnodstico

(Resolucao Conama 1/86, art. 6°, I) para o EIA, fica dificil sustentar que hé viabilidade
ambiental do projeto sem que o diagnostico seja completo. No caso, havia pendéncias em
termos de diagnostico.

Entdo, o que o TCU entendeu inadequado foi postergar a confec¢dao do diagnostico, esséncia do
EIA, como condicionantes da LI, porque nao haveria como se efetuar um estudo ambiental que
atestasse a viabilidade ambiental cristalizada na LP[9]. Nada foi decidido, por exemplo, sobre a
necessidade de as condicionantes serem cumpridas nessa ou naquela fase, antes ou depois da LI.
E nem poderia, uma vez que estava sob julgamento questao que precedia a estipulagao de
qualquer condicionante, o cumprimento das exigéncias do EIA a luz da legislacdo ambiental.

Conclusao
Em suma, a defini¢do do momento de atendimento das condicionantes ndo se fundamenta em
atos procedimentais estanques, mas em uma analise concreta de compatibilidade entre o
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cronograma de implementacao existente e a compatibilidade de gestdo e monitoramento
ambientais do projeto. Por essa razdo, ndo existe a necessidade de cumprimento de todas as
condicionantes constantes na LP para emitir a LI, ou das condicionantes previstas nessas para a
emissdo da LO.

Nao se pode confiar no 6rgao licenciador somente quando ele estabelece condicionantes, mas
também quando ele as modifica ou as revoga. Se ¢ admitida a validade das condicionantes
quando da sua previsdo, qual ¢ a razdo de nao ser quando de sua revisdo ou revogagao?

O TCU foi categorico ao decidir que, de acordo com a Resolugdo Conama 237/97 (artigo 8°), €
“o0 6rgdo ambiental, no exercicio de sua competéncia de controle”, quem “estabelece as
condicionantes a serem atendidas pelo empreendedor em cada etapa do processo de
licenciamento e também verifica o seu efetivo cumprimento”[10].

[1] Para aprofundamento sobre condicionantes do licenciamento ambiental, cf. BIM, Eduardo

Fortunato. Licenciamento Ambiental. 2* ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015, cap. VII.
[2] Artigo 19. O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedird as
seguintes licencas: I — Licenca Prévia (LP), na fase preliminar do planejamento de atividade,
contendo requisitos bdsicos a serem atendidos nas fases de localiza¢do, instalag¢do e
operagdo, observados os planos municipais, estaduais ou federais de uso do solo; (sem
destaques no original).

[3] Art. 8°. O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedira as
seguintes licencas: [ — Licenca Prévia (LP) — concedida na fase preliminar do planejamento
do empreendimento ou atividade aprovando sua localizagao e concepgao, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem
atendidos nas proximas fases de sua implementacdo; 11 — Licencga de Instalagao (LI) —
autoriza a instalacdo do empreendimento ou atividade de acordo com as especificagdes
constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle

ambiental e demais condicionantes, da qual constituem motivo determinante; 111 — Licenca de

Operagao (LO) — autoriza a operagdo da atividade ou empreendimento, ap6s a verificagao do
efetivo cumprimento do que consta das licengas anteriores, com as medidas de controle
ambiental econdicionantes determinados para a operag¢do. (sem destaques no original).

[4] TRF da 1* Regidao, SLAT 0012208-65.2011.4.01.0000/PA, rel. Des. Fed. Presidente, j. em

03/03/2011. Ainda constou da decisdo: “A medida liminar, portanto, tem aptidao para causar
grave lesdo a ordem publica, poisinvade a esfera da discricionariedade da administracdo e
usurpa a competéncia privativa da administragdo publica de conceder licenga de instalagdes
iniciais especificas para ‘implantacao de trecho novo do ‘Travessdo 27’ e melhorias e obras
de arte corrente no trecho ja existente; realiza¢do de terraplanagem e instalagdo de estruturas
de canteiro, no sitio Pimental e no sitio Belo Monte’ (fl. 374), emitida ap6s a evolucao das
analises e avancos no atendimento das condicionantes (Pareceres Técnicos 88/2010 e Notas
Técnicas 51/2010 e 08/2011).
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O material técnico juntado aos autos demonstra que o requerente tem monitorado e cobrado
o cumprimento das diretrizes e exigéncias estabelecidas para proceder ao atendimento de
requerimentos de licencas para a execugdo de novas etapas do empreendimento’ (sem
destaques no original).
Essa decisao mantida pelo TRF da 1* Regido, Corte Especial, v.u., SLAT 0012208-
65.2011.4.01.0000/PA, rel. Des. Fed. Presidente, j. em 20/09/2012,E-DJF'1 04/10/2012.
[5] STF, Pleno, m.v., ACO 876 MC-AgR/BA, rel. Min. Menezes Direito, j. em
19/12/2007, DJe 31/07/2008,RTJ 205/02/548.
[6] STF, Pleno, m.v., ACO 876 MC-AgR/BA, rel. Min. Menezes Direito, j. em
19/12/2007, DJe 31/07/2008,RTJ 205/02/562.
[7] TCU, Plenario, v.u., Ac. 1869/2006 (TC 011.659/2005-0), rel. Min. Benjamin Zymler, j.
em 11/10/2006. O item 2.2.2 estipulou: “ndo admita a postergacdo de estudos de diagnostico
proprios da fase prévia para fases posteriores sob a forma de condicionantes do
licenciamento, conforme prescreve o art. 6° da Resolugdo Conama n° 01/86”.
[8] TCU, Plenario, v.u., Ac. 1147/2005 (TC 011.659/2005-0), rel. Min. Benjamin Zymler, j.
em 10/08/2005.
[9] “[...] 46. Ressalte-se que foram legados a etapa posterior, como condicionantes da Licenga
de Instalagdo, estudos de diagndsticos relativos aos meios sdcio-econdmicos, biologicos e
limnologicos (relativos a 4gua doce e seus organismos, sob o ponto de vista ecoldgico), na
area de influéncia do Projeto, conforme ressaltado nos itens 101 e 102 da instrugdo transcrita
no Relatorio. Tais estudos, por 6bvio, deveriam se fazer presentes anteriormente a concessao
da Licenga Prévia, porquanto necessarios a avaliagdo prévia dos impactos ambientais do
Projeto. 47. Conclui-se, portanto, que a Licenga Prévia expedida pelo IBAMA teve por base
um Estudo de Impacto Ambiental no qual se apresentaram lacunas que, em esséncia,
comprometem o atestamento da viabilidade ambiental do Projeto” (TCU, Plenério, v.u., Ac.
1147/2005 (TC 011.659/2005-0), rel. Min. Benjamin Zymler, j. em 10/08/2005).
[10] TCU, Plenario, AC. 2.212/09 (TC 009.362/2009-4), rel. Min. Aroldo Cedraz, j. em
23/09/20009.
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