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RESUMO

Com o objetivo de contribuir para o aprimoramento do Licenciamento Ambiental (LA), um dos instrumentos
da politica ambiental brasileira de maior alcance, este artigo apresenta os resultados de uma pesquisa que
analisou a primeira licenca do processo do LA, a Licenca de Localizacdo (LL) no Estado da Bahia. Partindo de
uma apreciacdo sobre o seu papel para a prevencdo dos impactos ambientais e para a sustentabilidade, a
pesquisa estabeleceu pardmetros de referéncia para analise ambiental dos empreendimentos na etapa de LL e,
utilizando uma abordagem qualitativa de pesquisa, selecionou estudos de caso para a realizacdo de um
diagnéstico da Licenca de Localizacdo no Estado da Bahia. Os resultados da pesquisa identificaram a
necessidade de reformulacdo dos critérios de andlise praticados para se garantir maior efetividade na
prevencdo e na sustentabilidade nessa etapa do LA, identificando alguns caminhos para esse fim.
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1 INTRODUCAO

O Licenciamento Ambiental (LA) constitui-se um dos mais importantes instrumentos da Politica Nacional de
Meio Ambiente (Lei n°. 6.938/81), sendo uma exigéncia para implantacdo e funcionamento de diversos tipos
de atividades. Os 6rgdos ambientais estaduais, municipais e o Ibama, ha algumas décadas, vém aplicando esse
instrumento. Ressentem-se, no entanto, de estudos e pesquisas que avaliem essa préatica e a efetividade desse
instrumento, dentro da perspectiva atual da busca pela sustentabilidade do desenvolvimento e da prevencdo da
poluicdo. Este artigo apresenta os resultados da primeira etapa de uma pesquisa fruto de uma parceria entre
Departamento de Engenharia Ambiental da Universidade Federal da Bahia (UFBA) e o Instituto do Meio
Ambiente do Estado da Bahia (IMA) e consiste em um diagnostico dos critérios de analise praticados na
Licenca de Localizacdo e na apresentacdo de propostas para o aprimoramento dessa importante etapa do
processo de Licenciamento Ambiental.

2 METODOLOGIA

A pesquisa teve uma abordagem qualitativa com utilizacdo de estudos de caso (25 empreendimentos de
diversas tipologias). O critério de selecdo dos processos analisados buscou abranger diversas tipologias
(saneamento; quimica e petroquimica; projeto urbanistico; carcinicultura; suinocultura/avicultura; alimenticia;
mineracdo; agricultura; gasoduto; instalacdes de petréleo; estradas e linhas de transmissdo), com projetos em
distintas localidades geogréficas no Estado da Bahia. A selecdo dos estudos de caso baseou-se ainda em
processos de licenciamento regular, sem Estudos de Impactos Ambientais - EIA, aléem de empreendimentos
com informag@es a partir do ano 2000, que tiveram conduzidas todas as etapas do processo de LA (Licenca de
Localizagdo, Licenca de Implantacdo e Licenca de Operacdo). Buscou-se através da anélise de documentos do
processo, em particular dos pareceres técnicos de Licenca de Localizacdo, entender os critérios de anélise
praticados. A pesquisa foi norteada pelo seguinte questionamento: Em que medida a pratica da instituicdo na
etapa de LL tem considerado, em suas andlises, o principio da prevencdo dos impactos e a capacidade de
suporte? Para obter a resposta a essa indagacao foi necessario inicialmente analisar os objetivos fundamentais
da etapa de LL dentro da perspectiva da sustentabilidade, reflexdo que é apresentada no item a seguir. Este
referencial norteou o estabelecimento de elementos considerados fundamentais no processo analitico na LL.
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Com base nos mesmos, foram analisadas as LL dos empreendimentos selecionados como estudos de caso,
verificando-se o grau de aderéncia praticado aos elementos propostos. Por fim, foram indicados caminhos para
o aprimoramento da analise na etapa de Licenga de Localizacéo.

3 O LICENCIAMENTO NA PERSPECTIVA DA SUSTENTABILIDADE

O Licenciamento Ambiental é um procedimento de regulacéo preventiva de acgGes e atividades cuja finalidade
é avaliar as possibilidades de compatibilizacdo entre os impactos ambientais adversos provenientes dessas
acOes ou atividades e as restricdes e/ou capacidade de suporte dos recursos ambientais envolvidos, dentro de
uma perspectiva da sustentabilidade de desenvolvimento de uma determinada regido. O LA no Brasil passou
por diversas fases institucionais e no presente momento existe questionamentos sobre a sua efetividade e
pressdes por parte de diversos setores da sociedade. (MARINHO,2008)

A Licenca Prévia (LP), chamada no Estado da Bahia de Licenca de Localizagdo (LL), é a primeira das licencas
do processo. E uma licenga concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade
com o propdsito € aprovar a sua localizagdo e concepgdo, atestar a sua viabilidade ambiental e estabelecer os
requisitos basicos e condicionantes a serem atendidas nas préximas fases de sua implantagdo. Em seguida, o
processo LA segue com a Licenga de Instalagdo (LI), que busca autorizar a instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com especificacOes, e a Licenga de Operacdo (LO), que busca autorizar a operagdo da
atividade ou empreendimento, ap6s a verificacdo do efetivo cumprimento das exigéncias das licencas
anteriores.

Preconizam-se ainda as seguintes funcBes encadeadas para a etapa de LL:
i. Atestar a viabilidade ambiental da localizacdo e da concepcéo, considerando as caracteristicas do
ecossistema e a capacidade de suporte dos recursos ambientais envolvidos;
ii. Estabelecer os requisitos basicos e as condicionantes a serem atendidas nas préximas fases de sua
implantacéo.

O encadeamento dessas fungdes denota uma légica hierdrquica de apreciagdo, tendo-se preliminarmente uma
avaliagdo da viabilidade ambiental que, uma vez se revelando favoravel, determinara as orientacdes e
condigBes exigidas para 0 projeto executivo que sera apreciado na Licenca de Implantacdo do
empreendimento.

Dessa forma, os critérios de andlise da LL tornam-se de suma importancia para garantir uma conducdo
satisfatoria das fases posteriores do LA. Uma apreciacdo que ateste a viabilidade ambiental pressupde a
disponibilidade de elementos objetivos sobre os efeitos que cada acdo ou empreendimento pode acarretar
sobre determinado sistema ou recurso ambiental. Contudo, uma avaliagdo prévia dos impactos de acdes ou
intervengdes em determinada realidade ambiental requer uma adequada compreensdo das relages de causa e
efeito que podem ocorrer nos sistemas. Para tanto, se torna indispensdvel um pleno conhecimento das
condicdes, da resiliéncia e vulnerabilidade do ambiente sob intervencdo. Entretanto, esse conhecimento pleno
é e sempre serd intangivel. Essa apreensdo da realidade estard submetida as limitagdes impostas pelas
caracteristicas de incertezas, irreversibilidade e complexidade que estdo subjacentes na apreciagdo dos
problemas ambientais existentes e potenciais. Assim, a partir do conhecimento disponivel se torna
impraticavel se proceder a uma analise da viabilidade ambiental. Como uma alternativa tangivel, seria mais
apropriado se buscar uma avaliagdo em funcdo da potencial sustentabilidade e da compatibilidade ambiental
da concepcdo béasica do empreendimento com as condi¢cbes ambientais do local previsto para a sua
implantacdo. Essa l6gica analitica esta associada ao principio da razoabilidade ambiental do campo juridico
(SOUZA e SAMPAIO, 2008). A partir dessa perspectiva, considera-se, a priori, que a apreciacdo dessa
potencial compatibilidade sera balizada no conhecimento disponivel, envolvendo, portanto, uma margem de
incerteza. Diante dessa inexoravel condicdo, o desafio que se estabelece é identificar critérios e elementos que
contribuam para um balizamento na apreciacdo da LL, ou seja, que venham minimizar essas incertezas para
que uma significativa prevencao seja alcangada.

Tendo em vista essa l6gica analitica, a apreciacdo desenvolvida no processo de LA envolve objetivamente a
consideracao simultanea dos seguintes critérios balizadores:

a) a pertinéncia e compatibilidade tecnoldgica: considerando os aspectos tecnoldgicos que constituem a
concepcdo do empreendimento em questdo e que se expressam nas potenciais demandas (insumos
determinantes) e potenciais acdes que podem causar alteracBes ambientais (geracdo de efluentes e residuos,
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desmatamentos etc.). Essa apreciacdo deve envolver as diversas fases de desenvolvimento e operagdo da acéo
ou atividade. Deve ser também abrangente para que se possam identificar potenciais acdes ou intervengdes
ocasionadas, no contexto socioambiental, pelos insumos, pela geracao de residuos e por outros aspectos de
degradacéo resultantes do desenvolvimento e da operacdo das acfes ou atividades, bem como os impactos
potenciais que possam surgir em decorréncia da utilizagéo dos seus produtos ou servicos.

b) a compatibilidade locacional: considerando as restricdes e potencialidades ambientais e 0s usos
sustentaveis previstos dos sistemas e recursos disponiveis. Pressupde-se, para tanto, a existéncia de diretrizes
de sustentabilidade, local e/ou regional, de uma politica de desenvolvimento, bem como o conhecimento
satisfatdrio da realidade ambiental e de sua vulnerabilidade.
Partindo desse escopo de critérios analiticos, a factibilidade da avaliagdo de sustentabilidade e a
compatibilidade do projeto deverdo considerar as seguintes componentes de anélise:
i. A caracterizacdo do potencial de intervencdo ou de modificacdo ambiental que o empreendimento
representa (A Caracterizacdo do Empreendimento ou Intervencao);
ii. A caracterizagdo das potenciais condicGes de resiliéncia e wvulnerabilidade ambiental (A
Caracterizagdo Ambiental).

A partir da avaliacdo desses componentes de andlise, torna-se possivel proceder a uma apreciagdo sobre a
dimensdo e o significado das interferéncias ambientais do empreendimento e a pertinéncia das medidas de
minimizagdo previstas, considerando as vulnerabilidades e restricdes ambientais e, portanto, uma definig¢do
sobre aprovacdo de sua localizagdo e concepgdo. Para tanto, torna-se necessério identificar os elementos
minimos que deverdo ser incluidos em cada componente de analise.

4 ELEMENTOS MINIMOS DE ANALISE PARA A ETAPA DA LICENCA DE LOCALIZACAO

4.1 A caracterizacdo do potencial de intervencdo ou de modificacdo ambiental que o empreendimento
representa

A caracterizacdo do potencial de intervencéo ou de modificagcdo ambiental que o empreendimento representa
consiste na identificacdo e caracterizacdo das diversas acdes relevantes e potencialmente modificadoras do
ambiente que compdem o conjunto de pressdes ambientais que podem ocorrer no desenvolvimento do projeto
proposto, bem como das medidas de minimizacdo ou mitigadoras previstas. Nesse propdésito, a analise deve
considerar, essencialmente: os requerimentos de insumos determinantes para a implantacdo e operacdo do
empreendimento; o potencial de geracdo de residuos solidos, efluentes liquidos e emissdes gasosas previstas;
as modificagBes relevantes no ambiente biofisico que serdo ocasionadas pelo empreendimento; as principais
interferéncias socioecondmicas que ele representa; e a potencial efetividade e qualificagdo das medidas
mitigadoras ou minimizadoras previstas. Para se proceder a essa avaliacdo, propde-se, que se considerem, no
minimo, os seguintes elementos balizadores de analise:

i. Dimensionamento aproximado dos insumos e informagdo quanto ao consumo de energia, agua
e balanco hidrico (Projeto bésico);
ii. Descricdo das acbes do empreendimento que interferem no meio ambiente;
iii. Estimativa qualitativa e quantitativa das emissdes atmosféricas, efluentes liquidos e residuos
s6lidos decorrentes do empreendimento;
iv. Identificacdo de riscos de acidentes, quando for o caso;
v. Apresentacdo da demanda de infraestrutura necessaria;
vi. Comparacdo do empreendimento com relagdo ao padrdo tecnoldgico de referéncia do setor;
vii. Discussdo sobre as contribuigdes socioeconémicas;
viii. Identificagdo de oportunidades de aplicacéo dos principios da Produgdo Limpa;
ix. Caracterizacdo das medidas de mitigacdo das interferéncias ambientais.

4.2 A caracterizacdo das potenciais condi¢des de resiliéncia e vulnerabilidade ambiental

A caracterizacdo das potenciais condi¢bes de resiliéncia e vulnerabilidade ambiental (A caracterizagdo
ambiental) deve propiciar uma compreensao sobre a realidade ambiental, suas restrices e vulnerabilidades e,
sobretudo, as potenciais alteracdes que podem ocorrer em consequéncia das pressdes previstas pelo
empreendimento em questdo. Nesses termos, considera-se indispensavel se dispor de elementos determinantes
sobre o ambiente nas suas distintas dimensfes, dando-se énfase aos aspectos relacionados com as
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interferéncias previstas pelo empreendimento. Para tanto, propde-se que se considerem, no minimo, 0s
seguintes elementos balizadores de analise:
i. Apresentacdo de informacdes ambientais (meio fisico, bidtico e antrépico) de relevancia para a
analise dos impactos relacionados ao empreendimento;
ii. Apresentacdo de dados quantitativos e qualitativos necessarios a avaliagdo das condicdes,
vulnerabilidades e restri¢des ambientais;
iii. Utilizacdo de informagdes adicionais as apresentadas pelo empreendedor (literatura sobre o tema,
inspecdo de campo, estudos complementares apresentados pelo empreendedor, entre outros).

5 ANALISE DOS PROCESSOS DE LL, COM BASE NOS ELEMENTOS MINIMOS
BALIZADORES

As apreciacdes desenvolvidas sobre os itens componentes e contetidos dos respectivos pareceres das Licencgas
de Localizagdo possibilitaram a identificacdo das fragilidades e lacunas existentes para se considerar a
prevencao e a capacidade de suporte como elementos fundamentais para se lograr a sustentabilidade.

A elaboragdo dos pareceres técnicos envolve o encadeamento de quatros tdpicos: a) caracterizacdo do
empreendimento; b) caracterizagcdo ambiental; ¢) andlise do parecer e d) condicionantes. A andlise praticada
atualmente esta estruturada na articulacdo dos elementos considerados na caracterizagdo do empreendimento e
na caracterizagdo ambiental.

O parecer técnico baseia-se essencialmente nos roteiros e estudos apresentados pelo empreendedor sem a
agregacdo de dados complementares. H& casos, inclusive, em que ocorre a subutilizacdo das préprias
informacdes apresentadas pelo empreendedor. Observa-se de um modo geral a fragilidade de articulacdo dos
elementos, ocorrendo a consideracdo de dados, nas condicionantes, ndo mencionados nas caracterizaces
abordadas no parecer. Observa-se de um modo geral a fragilidade de articulacdo dos elementos, ocorrendo, por
exemplo, que nas condicionantes sejam considerados dados que ndo tenham sido mencionados nas
caracterizaces abordadas no parecer. Evidenciam-se também as diferentes situagdes de abordagens adotadas
sobre a relevancia de aspectos e elementos considerados na fundamentacgéo da andlise. Entretanto, se observa
que na maioria dos pareceres foram consideradas, essencialmente, as restrigdes normativas disponiveis,
configurando praticamente um procedimento padrdo. Essa pratica sugere a caréncia de uma diretriz
institucionalizada que assegure uma uniformidade de estabelecimento de contelidos minimos nas diversas
secOes do parecer.

Dessa forma, a fragilidade da sistematizacdo adotada, além de restrita quanto aos elementos minimos
propostos na pesquisa, vem comprometendo a consisténcia das andlises desenvolvidas. Essas constatagdes
decorrem das evidéncias obtidas nas apreciagdes realizadas.

Na Caracterizacdo do Empreendimento, as etapas operacionais sdo bastante resumidas, sem indicar as
demandas de insumos, sem considerar essas informacOes para analise do projeto e para identificacdo de
oportunidades de minimizacdo. Assim, foram observados o0s seguintes aspectos:

a) Para o “dimensionamento do consumo de &gua, energia, outros insumos e apresentacdao do balango
hidrico”, os resultados indicam que a caracterizagdo dos mesmos ndo é considerada como elemento
determinante na andlise da LL. Assim, configura-se a impossibilidade de se identificarem
oportunidades de aplicacdo de tecnologias limpas, sobretudo da sustentabilidade hidrica e energética
do empreendimento, e de oportunidades para substitui¢des por outros mais sustentaveis.

b) No item referente a “estimativa de geracdo das emissGes gasosas, residuos solidos e efluentes
liquidos”, percebe-se o prejuizo a prevencdo dos impactos ambientais na etapa de LL através da
discussdo de alternativas tecnolédgicas que envolvam a geracao e lancamento de efluentes.

c) No item “outras a¢Bes que interferem no meio ambiente”, observou-se que este elemento ndo tem
sido considerado relevante para a emissdo da Licenca de Localizagdo, sendo essas acBes
desconsideradas ou consideradas superficialmente, pratica que deve ser revista na medida em que
para se realizar a analise dos impactos do projeto no ambiente é necessario conhecer as agdes
decorrentes do mesmo.

d) O item “avaliagéo de riscos envolvidos” ndo é visto como fator relevante para a concesséo da Licenga
de Localizacdo. A auséncia dessa apreciacdo ou a sua transferéncia para a Licenga de Implantacéo
pode comprometer a analise da alternativa locacional do empreendimento. A identificacdo de riscos é
um elemento essencial para localizacdo do empreendimento e precisa ser considerada nesta etapa. A
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discussdo dos riscos na etapa de LL é uma oportunidade de insercdo do principio da precaugdo como
um elemento orientador da analise técnica.

e) Para o item “apresentacdo da demanda de infraestrutura” observa-se que, em geral, ndo sdo feitas
andlises sobre a infraestrutura existente ou complementar para compatibilizar as demandas de
energia, transporte, destinagdo de residuos, dente outros, ndo sendo inclusive solicitadas informagdes
sobre esse tema no roteiro estabelecido pelo IMA para indUstrias.

f) As alternativas de concep¢do tecnoldgica ndo sdo discutidas e estudos que analisariam a
compatibilidade da atividade séo transferidos paraa LI.

g) No item “contribuicBes socioeconémicas”, observa-se que uma parte significativa dos
empreendimentos ndo discorre sobre este ponto e que, dentre 0s que abordam, ocorre a restricdo a
aspectos de pequena relevancia. A falta da apreciacdo das contribui¢des socioecondmicas do projeto
vai de encontro a um licenciamento voltado para a sustentabilidade em que a dimensdo social € um
fator indispensavel.

h) As “medidas de Producdo Limpa” ndo sdo consideradas em parcela significativa dos pareceres. Os
roteiros estabelecidos pelo IMA, tanto da etapa de LL como da etapa de LI, ndo estimulam a busca
para identificacdo de oportunidades de Producdo Limpa, o que evidencia a necessidade de que haja
andlise da concepgdo dos projetos. Isso permitiria incluir proposi¢des de melhorias no processo
substituindo tecnologias fim de tubo por tecnologias limpas e, dessa forma, contribuiria para a
sustentabilidade do empreendimento.

i) Os pareceres ndo fazem apreciacdes sobre a pertinéncia e eficicia das “Medidas de mitigacdo
relacionadas as interferéncias”, bem como de propostas de alteragdes das mesmas. Em geral estas
medidas sdo transformadas em condicionantes sem que ocorram maiores questionamentos.

Observa-se que a Caracterizacdo Ambiental é o item do parecer que apresenta maior fragilidade, ndo havendo,
de forma geral, informacdes relevantes sobre o meio fisico, bidtico ou socioecondmico que permita a analise
da capacidade de suporte, 0 que compromete a analise da compatibilidade locacional. Dessa forma, conclui-se
que as “vulnerabilidades e restricbes ambientais” ndo sdo devidamente consideradas. Em geral, a inspecéo de
campo ndo agrega informagGes importantes sobre a Caracterizacdo Ambiental.

Assim, percebe-se a necessidade de se discutir os elementos relevantes sobre o ambiente que devem ser
considerados na analise dos empreendimentos, destacando-se os industriais.

Quanto ao item do Parecer Técnico referente as condicionantes propostas, nota-se que elas ndo estdo
associadas a analise, apesar de serem abrangentes e envolverem diversos aspectos ambientais e de
minimizagdo dos impactos. Neste item sdo feitas referéncias as restri¢des legais e se transferem para a LI

definigdes relevantes da LL.

Com relacdo aos roteiros estabelecidos pelo 6rgdo ambiental, verifica-se a necessidade de aprimoramento e,
sobretudo, do preenchimento adequado dos itens nele contidos com a informacéo solicitada. Na situacdo atual,
muitos RCE apresentados pelo empreendedor adotam a terminologia “ndo se aplica” para alguns itens, e ndo
ha clareza nos pareceres se, por parte da instituicdo, este contetdo foi de fato, dispensado da analise.

6 CONCLUSAO

Diante das consideracBes apresentadas e da questdo norteadora da pesquisa “Em que medida a pratica da
instituicdo na etapa de LL tem considerado, em suas analises, o principio da prevencdo dos impactos e a
capacidade de suporte?”, os resultados permitiram concluir que a LL nédo tem possibilitado a devida analise da
compatibilidade do projeto com a capacidade de suporte do ambiente — 0 que permitiria 0 cumprimento do seu
papel fundamental na prevencdo dos impactos na perspectiva da sustentabilidade. Para tanto, a LL deveria
propiciar a analise da pertinéncia e da compatibilidade tecnologica e locacional do empreendimento.

A postergacdo de elementos essenciais da analise sobre condigdes ambientais de assimilagdo / suporte (a
exemplo dos recursos hidricos) para a LI desvirtua o que se preconiza conceitualmente e legalmente paraa LL.
Conclui-se ainda que, embora haja uma compreensao por parte da instituicdo sobre o amplo papel da LL, isto
ndo estd refletido na prética atual, que acaba tendo como fundamento basico norteador a verificacdo de
restricBes normativas/legais & implantacéo da atividade.

Em funcdo desse diagndstico sobre os pareceres de LL, fica evidenciado que as préaticas atuais de analises e
apreciacOes dessas licencas ndo favorecem a prevengdo dos impactos negativos sobre o meio ambiente por
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meio de medidas de Producdo Limpa e da avaliagdo da capacidade de suporte das analises. A superacdo de
barreiras para essa abordagem impde mudangas substantivas nos procedimentos de conducéao e nos contetidos
dos referidos pareceres e, sobretudo, a adocdo de defini¢Bes institucionais sobre a elaboragdo dos pareceres,
destacando-se, dentre outras:

a) a definicdo dos elementos indispensaveis para emissdo das licencas, tornando-os requisitos
determinantes dos pareceres;

b) a consideracdo de que a precariedade desses elementos minimos torna-se um impeditivo para a
elaboracdo do parecer conclusivo. Espera-se que dessa forma se possa mudar a préatica existente de
postergar essa lacuna de informacgdes, cujo preenchimento acaba sendo incluido como uma
condicionante da LL;

c) a definicdo de diretrizes institucionais sobre os requisitos ambientais determinantes para a avaliacdo
de compatibilidade locacional.

Contudo, caberia salientar ainda que a superacao das fragilidades identificadas exigira uma nova concepgao
procedural que promovam o aprimoramento da analise praticada na LL.
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