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OS PROBLEMAS DA AVALIAGAO DE
IMPACTO AMBIENTAL NO BRASIL

Emilio Lebre la Rovere"

1. CONCEITOS, DEFINICOES
E METODOLOGIAS

- A'declaracdo da pioneira Conferéncia das
- Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, realizada em Estocoimo, em
1972, define meio ambiente como o siste-
- ma fisico e bioldgico global em que vivem
-0 homem e outros organismos - um todo
~complexo com muitos componentes inter-

- agindo em seu interior. E importante notar

~ que esta definigdo inclui o homem como
parte integrante do meio ambiente: com

efeito, freqlientemente os efeitos da ativi-
dade humana sobre a natureza ou o "meio
-ambiente construido" originam impactos
_-sociais negativos, tornando-se entdo mais
preciso' e adequado falar de lmpactos s6-
~cio-ambientais.

- Pefine-se impacto ambiental como uma

' alteragso, favoravel ou desfavorével, no

"-meio ambiente ou em algum de seus com-
.ponentes, produzida por uma determinada
- acio ou atividade (1). Os impactos ambi-
entais podem ser diretos ou indiretos; po-
dem manifestar-se a curto ou a longo pra-
zo; ser de curta ou longa duragio; rever-

- . siveis ou irreversiveis; de natureza cumu-

lativa; sinérgicos. Estas - caracteristicas

dificultam até mesmo a simples identifica-
¢&0 dos impactos sobre o meio ambiente
de um grande projeto: por exemplo, certos
efeitos podem ser observados a curto pra-
zo, desaparecerem em seguida e depois
voltarem a se produzir (dinamismo dos im-
pactos); alguns fatores produzem conjun-
tamente um efeito resultante que &
diferente da soma das contribui¢cdes de
cada fator isolado (sinergismo), etc. As di-
ficuldades de quantificagéo dos impactos
ambientais, no atual estagio do conheci-
mento, sdo ainda maiores: apenas em al-
guns poucos c¢asos é possivel avaliar
quantitativamente com precisdo os impac- -
tos ambientais, porém isto ndo deve nos
fazer esquecer daqueles impactos que s6
se consegue avaliar qualitativamente. En-
fim, a valorizagdo dos impactos ambien-
tais € geralmente afetada por uma subje-
tividade intrinseca: determinados efeitos
pedem ser avaliados diferentemente pelos
diversos grupos de interesse afetados por
um projeto, chegando-se mesmo a verifi-
car casos em que um mesmo impacto
pode ser considerado benéfico por alguns :
e prerdI01a| por outros (2).
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A degradacio ambiental causada por poluentes
produzidos pela atividlade humana é
usualmente definida como a introducdo pelo
homem, no meio ambiente, de subst&ncias ou
energias passiveis de causar danos & saude
humana, aos recursos biolégicos e sistemas
ecoldgicos, ao patriménio estético e cuitural e
a0 uso futuro dos recursos naturais (3). Apés
sua emissdo por uma fonte, 0s poluentes
percorem diversos caminhos, em sua difusdo
no ambiente, até chegarem ao solo, ar e/ou
4gua. Seu nivel de concentragdo em cada
ponto do percurso dependerd de diversos
fatores, tais como: a taxa de emissfo, as
caracteristicas de sua dispersdo (em fungédo
das propriedades do poluente e do meio) e a
taxa de remogdo do meio por agentes fisicos,
quimicos e biolégicos ao longo de todo o seu
percurso, A interagdo entre um poluente e o
meio receptor resulta em um efeito cuja
natureza, escala e importancia, bem como sua
variacdo ao longo do tempo, serdo o objeto
central da avaliagdo de seu impacto ambiental.

N&o existe, porém, no atual estdgio do
conhecimento sobre o tema, bastante incipi-
ente, uma préatica bem estabelecida e aceita
como base para a avaliagdo de impactos
" ambientais, apesar do desenvolvimento de
metodologias que podem ser classificadas em
cinco tipos principais(4):

a) Superposicdo de mapas temdticos (sistemas
cartogrdficos). Estes métodos de elaboragdo
de cartas de responsabilidade ecolégica sdo
uteis, principalmente, para a andlise da situa-
gdo de referéncia do ambiente regional, antes
da implantacdo de um plano.

b) Matrizes de interacido. Tais métodos, como
o de Leopold, por exemplo, sdo mais apropri-
ados para identificar os impactos e procurar
sistematizar a apresentagdo comparativa das
diversas alternativas de projelo.

¢) Sistemas de redes e cadeias. Trata-se de

_uma variante dos métodos (b), util para que se

visualizem as inter-relagdes entre os fatores de
impacto ambiental e seus efeitos diretos e indire-
fos.

d) Listas de checagem e integracdo de
indicadores. Englobam desde simples listagens

" dos fatores ambientais caracteristicos do sistema

em estudo, até métodos bastante complexos com
que se procura atribuir pesos relativos para
hierarguizar os impactos ambientais ou a
eficdcia das medidas atenuantes propostas. Neste
nivel de maior sofisticagdo, com hierarquizagdo,
essas metodologias podem se prestar g selegdo
de alternativas. '

¢) Métodos quantitatives. Modelos de previsdo
de comportamento do sistema envolvem a
quantificagdo dos impactos ambientais com
vistas & selegdo da alternativa étima de projeto.

De um modo geral, as dificuldades ja menci-
onadas de identificagdo dos impactos ambi-
entais, de sua mensuragdo adequada, jun-
tamente com a subjetividade intrinseca em
sua valorizagdo, criam enormes obstaculos a
utilizacdo eficaz desses instrumentos meto-
doldgicos no processo de tomada de deci-
sd0, quande ainda € preciso coletar, a
tempo, o importante volume de dados ne-
cessarios a sua aplicagdo. Assim, mesmo
quando hé& vontade politica de considerar
adequadamente os impactos ambientais no
processo de tomada de decisdo sobre a rea-
lizacdo de um grande projeto (que é a condi-
¢do fundamental certamente mais dificil de
se verificar), ainda € necessario um aperfei-
¢oamento metodolégico importante nesse
campo (5). '

Na verdade, em consequéncia da definigfo
abrangente de meio ambiente, a avaliagdo de
impactos ambientais estad se tomando uma
envoltéria das demais dimensdes da anélise de
aspectos positivos e negativos de um projeto,
diante das insuficiéncias da tentativa de
incorporar 0 meio ambiente no Ambito da
tradicional analise de custo - beneficio (6).
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A discussdo em torno desse tema vem
evoluindo t3o rapidamente que hoje, a
nosso ver, € fundamental ampliar as fron-
teiras do debate. N3o se pode limitar a
analise aos instrumentos utilizados no
Brasil para avaliagdo de impactos ambien-
tais - AlA, os estudos de impactos ambien-
tais - ElAs / relatérios de impacto ambien-
tal - RIMAs, devendo-se visualizar a AlA
como um processo de auxilio a tomada de

decisdo, por parte da sociedade, acerca da.

realizagdo de um dado empreendimento
(projeto, programa ou plano mais abran-
‘gente), em suas diversas configuragdes al-
ternativas. Nessa conceitua¢do mais am-
“pla, o processo de AlA apresenta duas ver-
tentes (7):

- uma vertente técnico-cientlfica, relacio-
.nada as metodologias de elaboragdo de
EiAs e RIMAs;

- uma vertente politico-institucional, referente
aos procedimentos juridico-adminisirativos
adotados para submeter aos sujeitos da deci-
sdo (grupos sociais e instituicdes) as informa-
¢Oes uteis para sua avaliagdo.

Esta segunda vertente condiciona forte-
mente a primeira, na medida em que ndo
se pode evitar a boa dose de subjetividade
intrinseca 4 identificagdo, mensuragéo,
valorago e avaliag2o de impactos ambi-
“entais. Ela tambeém carrega no seu bojo
‘uma questdo politica subjacente mas de
fundamental importéncia: quem s3o os
tomadores da decisdo? Evidentemeate,
grupos sociais diferentes usario critérios
de valor distintos na avaliacdo das diver-
sas alternativas em exame, e 0 surgimento
de conflitos de interesses torna-se via de
. regra inevitavel. A definigio de mecanis-
'mos transparentes para o equacionamento
desses conflitos, fixando a extensdo e o0s
limites da participagdo publica no processo
de AlA, é absolutamente essencial numa
-sociedade democratica.

2. A REGULAMENTACAO BRASILEIRA
DO PROCESSO DE AlIA

A base juridica da AIA foi assentada no
Brasil através da Lei n® 6938, de 31 de
agosto de 1981, que a estabeleceu como
um dos instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente. Mais recentemente, a
Constituicdc Brasileira de 1988 se tornou a
primeira no mundo a prever a AlA (8),
estabelecendo que, para assegurar a efetivi-
dade do direito de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, incumbe ao Po-
der Pulblico: "exigir, na forma da lei, para
instalagdo de obra ou atividade potencial-
mente causadora de significativa degradagao
do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dard publicidade"
(art.225, par. 19, IV).

A efetiva regulamentagéo da AlA no pais se
deu a partir da Resolugdo n® 001, de 23 de
janeiro de 1986, do Conselho Nacional do
Meio Ambiente - CONAMA, que estabeleceu
as definigbes, as responsabilidades, 0s crité-
rios basicos e as diretrizes gerais para seu
uso e implementa¢io. A seguir, relembrare-
mos sinteticamente os principais pontos
dessa Resolugdo para a discussdo que nos
interessa aqui.

Arts. 20 e 30 . Dependera de elaboragdo de
ElA e respectivo RIMA, a serem submetidos a
aprovacdo do érgdo estadual competente (ou
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Renovéveis - IBAMA, no caso de
atividades de competéncia federal, por lei), 0
licenciamento de atividades modificadoras do
meio ambiente.

Art. 40 - Os 6rg3os ambientais competentes
deverdo compatibilizar os processos de li-
cenciamento com as etapas de planejamento e
implantagdo das ‘atividades modificadoras do
meio ambiente.

Brasilia, dezefhbro de 1993.
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Art. 5° - O EIA obedecerd as seguintes
diretrizes gerais:

1 - contemplar todas as alternativas tecnolégicas
e de localizagéo do projeto, confrontando-as com
a hipétese de ndo execugdo do projeto.

Il - identificar e avaliar sistematicamente os
impactos ambientais gerados nas fases de
implantagdo e opera¢do da atividade.

Il - definir os limites da drea de influéncia do
projero.

IV - considerar os planos e programas go-
vernamentais, postos e em implantagdo na drea
de influéncia do projeto, e sua compatibilidade.

Art. 62 - O EIA desenvolvera as seguintes
atividades: e

1 - diagnéstico ambiental que caracterize a
situagdo da drea de influéncia do projeto antes
de sua implantagdo, considerando os meios
fisico, bioldgico e sécio-econdmico.

II - andlise dos impactos ambientais do projeto e
de suas alternativas, através de identificagdo,
previsdo da magnitude e interpretagdo da
importéncia dos provdveis impactos relevantes.
Il - definigdo das medidas mitigadoras dos
impactos negatives, avaliando a eficiéncia de
cada uma delas.

IV - elaboragdo do programa de acompa-
nhamento e monitoramento dos impactos.

Paragrafo tnico dos Arts. 5° e 62 - Ao
determinar a execucdo do EIA, o 6rgéo
ambiental competente fornecerd as instru-
¢Oes adicionais que se fizerem necessarias,
pelas peculiaridades do projeto e caracteris-
ticas ambientais da 4rea.

Art. 79 - O EIA seré realizado por equipe
multidisciplinar habilitada, nio dependente
direta ou indiretamente do proponente do
projeto e que sera responsavel tecnicamente
pelos resultados apresentados.

Art. 89 - Correrdo por conta do proponente
do projeto todas as despesas e custos refe-
rentes a realizacdo do EIA.

Art. 9° - O RIMA refietird as conclusdes do
EIA e contera, no minimo:

I - os objetivos e justificativas do projeto, sua
relagdo e compatibilidade com as politicas
setoriais, planos e programas governamentais.

II - a descri¢do do projeto e suas alternativas
tecnolbgicas e locacionais.

Il - a sintese dos diagndsticos ambientais da
drea de influéncia do projeto.

IV - a descrigdo dos provdveis impactos
ambientais da implantagdo e operagdo do
projeto e suas aiternativas.

V - a caracterizagdo da qualidade ambiental
Jutura da drea de influéncia, com e sem o profeto
e suas alternativas. '

VI - a descrigdo do efeito esperado das medidas
mitigadoras dos impactos negativos,
mencionando aqueles gue ndo puderam ser
evitados, e o grau de alteragdo esperado.

Vil - o programa de acompanhamento e
monitoramento dos impactos.

VIIl - recomendagdo quanto 4 alternativa mais
Javordvel.

Paragrafo Unico - O RIMA deve ser apresen--
tado de forma adequada a sua compreensfo. -
As informagdes devem ser traduzidas em
linguagem acessivel, ilustradas por mapas,
cartas, quadros, graficos e demais técninas
de comunicagdo visual.

Art. 119 - Respeitado o sigilo industial, ©
RIMA sera acessivel ao publico, inclusive no
periodo de analise técnica. |

Paragrafo 20 - O 6rgdo ambiental compe-
tente, sempre que julgar necessério, promo-
vera a realizagio de audiéncia piblica para .
informacgdes sobre o projeto e seus impactos
ambientais e discussio do RIMA.

Brasilia, dezembro de 1993.
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3. AS INSUFICIENCIAS DO PROCESSO
DE AIA NO BRASIL

© Mesmo em nivel mundial, a pratica da AlIA
s6 se disseminou muito recentemente, a
partir da aprovagdo pelo govemo dos
Estados Unidos da América do "National
Environmentai Policy Act", em 1969. No
Brasil, até 1985 era muito reduzido -0
interesse. pela AlA, sendo sua prética
inexistente até entdo. Com a Resolugdo n°
001 do CONAMA, de 1986 em diante
proliferou no pais uma verdadeira “inddstria"
de elaboragdo de EIAs/RIMAs, devido a
obrigatoriedade de sua apresentagdo para o
licenciamento de grande ndmero de
empreendimentos. As firmas de engenharia
consuitiva se langaram rapidamente na
. disputa por esse novo mercado, de
dimensdes significativas: estima-se em mais
de 200, pelo menos, o nimero de estudos
dessa natureza elaborados no pais:nesses 5
anos, sendo mais da metade localizados no
Estado de Sdo Paulo, a um precgo unitério
raramente inferior a Cr$ 500 mil, mesmo no
caso de pequenos projetos relativamente
simples (9). H4 uma caréncia muito grande
no mercado de profissionais capacitados a
atuar na contratagdo e acompanhamento, na
execugdo e na andlise desses trabalhos,
para suprir a crescente demanda por parte
- de empreendedores, firmas de consultoria e
6rgdos ambientais, respectivamente.

Do ponto de vista técnico-cientifico, 0s
problemas encontrados na aplicagdo dos
métodos usuais de AlA (listagens de verifi-
- ca¢do, matrizes, redes) s&o no Brasil
essencialmente os mesmos que se verificam
na experiéncia internacional, agravados
consideravelmente pela insuficiéncia das ba-
'ses de dados disponiveis sobre os diversos
. ecossistemas.do pais. Com efeito, persistem
nesse campo limitagdes inerentes ao préprio
instrumental metodolégico adotado, aqui e
no exterior, em fungdo do grau de desenvol-
vimento ‘ainda insuficiente desses métodos.

Esta é sem divida uma area de pesquisa
onde a universidade brasileira podera forne-
cer uma contribuigao significativa, ao lado de
seu papel essencial na formagao de recursos
humanos. A seguir nos concentraremos nas
especificidades do caso brasileiro, que se si-
tuam na vertente politico-institucional do
processo de AlA, apontando alguns dentre 0s
principais problemas identificados na prética
atual da AlA no pais.

O problema mais grave é sem davida o en-
foque do "fato consumado” adotado em
muitos ElAs/RIMAs. Em flagrante contraste
com a regulamentacio da AlA (cf. Art. 59 |,
da Res. CONAMA 001/86), o empreendedor
nio fornece alternativas tecnolégicas ou de
localizagdo do projeto, € nem muito menos
cogita de sua ndo execucdo. Todo o trabalho
é orientado no sentido de justificar a neces-
sidade de se implantar o projeto em sua
forma original de concepgdo. Assegura-se
terem sido tomadas as providéncias cabiveis
para salvaguardar a preservagdo do meio
ambiente, sendo inevitdveis os impactos
eventualmente remanescentes, que consti-
tuem a necesséria contrapartida dos benefi-
cios trazidos pela realiza¢do do projeto. Es-
fudos desse tipo fogem inteiramente ao ob-
jetivo da AIA como um subsidic 4 tomada de
decisdo, efetuado portanto previamente ("ex-
ante") a definicdo da configuragdo final do
projeto. Poderiam no maximo servir para a
definicdo de medidas mitigadoras dos impac-
tos negativos e de programas de monitora-
mento do meio ambiente na 4rea de influén-
cia do projeto. Justamente tais medidas e
programas, porém, dificilmente sdo imple-
mentados devido a cortes nos recursos
financeiros ou a dificuldades de articulagdo
institucional. Com efeito, raramente o 6rgdo
ambiental retine as condi¢des necessarias a
uma fiscalizacdo adequada de sua realiza-
¢éo.

O desvirtuamento da fungdo dos EIAs/RIMAS
pode ser atribuido, em parte, ao fato de ter
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sido exigida a sua elaboragfo mesmo no caso
daqueles empreendimentos que j& se
encontravam em. estagio irreversivel por ocasi-
&0 da entrada em vigor da Res. CONAMA n©
001/86. Vérios ElAs foram realizados quando
0s impactos ambientais do projeto ja estavam
ocorrendo. Isto contribuiu para descaracteriza-
los como instrumentos de auxilio & tomada de
decisdo, facilitando que passassem a ser
encarados pelos empreendedores como mais
uma exigéncia meramente burocratica do
govemo. A reversdo dessa postura sé comegou
quando alguns RIMAs foram rejeitados pelos
orgdos ambientais e tiveram de ser refeitos,
iniciando-se assim a restauragdo da credibilida-
de do processo de AlA no pais, Para completa-
la, porém, serd de fundamental importincia
lograr a efetiva compatibilizagdo dos prazos de
execugdo dos EIAs/RIMAs com os anteproje-
tos, estudos de viabilidade, projetos de enge-
nharia e démais etapas do ciclo de planejamen-
to e do processo decisério dos empreendimen-
tos nos diversos setores da economia.

Outros problemas se referem & execugdo dos
ElAs/RIMAs pelas firmas de consultoria. No
contexto atual elas sdo levadas a ver, como
principal cliente de seu trabalho, 0 empreende-
dor, que |hes paga pelos servigos prestados, e
' ndo o 6rgdo ambiental ou a sociedade como
um todo. De fato, sérias limitagSes do escopo
dos trabalhos, em termos de prazos, meios €
abrangéncia, sfo freqlentemente impostas
para atender a interesses do empreendedor,
tais como rapidez, reducdo de custos € menor
énfase em aspectos delicados para a viabilida-
de do projeto (10). Por diversas vezes as com-
plementaces eventualmente exigidas pelos
orgdos ambientais, ndo constando dos contra-
tos iniciais, d2o origem a arduas e longas
negociagdes de recursos adicionais, reduzindo
agudamente o tempo efetivamente disponivel
para ¢ aperfeicoamento do trabalho com vistas
ao atendimento das exigéncias formuladas.
Assim, a independéncia do executor do EIA
exigida na regulamentagio (Art. 6° da Res.
CONAMA n® 001/86)fica seriamente com-
prometida.

Também a exigéncia de equipe multidisciplinar
para a elaboragio do EIA é prejudicada, mes-
mo quando se consegue reunir especialistas
nos distintos campos do conhecimento, pela
forma absolutamente estanque como seu
trabalho € conduzido. A inexisténcia de uma
dindmica de trabalho em grupo que construa
uma efetiva interdisciplinariedade acaba levan- -
do a uma justaposicdo desconexa das contribu-
icBes individuais, que € de muito pouca ser-
ventia para orientar a tomada de decisdes
sobre o projeto. Enfim, deve-se mencionar
ainda a auséncia de andlises de risco dos
projetos, com a maioria dos EIAsS/RIMAS
limitando-se a considerar a construgio e funci-
onamento em regime normal dos empreendi-
mentos; e a arbitraria fixagdo "a prion" da area
de influéneia dos projetos, ao invés de sua
obtencdo como um resultado da identificagéo
dos impactos previstos sobre os fatores ambi-
entais dos ecossistemas atingidos. :

O desaparethamento dos érgiaos ambientais na
maioria dos Estados brasileiros contrasta com a
ampla margem de poder discriciondrio que a
regulamentacgdo da AlA no Brasil Ihes deixa em
aberto. Isto os toma particularmente vulnera-
veis a pressdes de diversas origens: grupos
politicos, , interesses econdmicos e 0 maior
“saber cientifico” das consultoras e dos empre-
endedores dentre outras. Equipes freglente-
mente. sem experiéncia, contando com recur-
sos humanos, materiais e financeiros em
quantidade insuficiente, se véem na impossibi-
lidade de analisar devidamente 0s EIAs/RIMAS
e resistir a pressdes -ndo raro de grande
intensidade. Mesmo em Sao Paulo, onde a
situacdo é diferente por se tratar de um Estado
bem aparethado, 0 nimero de processos em
analise sobrecarrega tremendamente os técni-
cos dos drgdos ambientais e o préprio Conse-
tho Estadual de Meio Ambiente - CONSEMA,
impossibilitado de examinar todos os ElAs/
RIMAs submetidos. Neste caso impOe-se uma
certa descentralizagdo, por ecossistemas,
acompanhada da delegacdo de poderes
correspondentes, para agilizar o processo de.
AlA (9). -
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Os resultados das audiéncias pdblicas rea-
lizadas até o momento se situaram muito
aquém dos objetivos para elas estabelecidos
na regulamentacdo. Para isso coniribuem
varios fatores. Em primeiro lugar, a dificuldade
de acesso a informagdo: é comum o RIMA s6
ficar disponivel~ para consulta durante prazo
‘muito exiguo antes da audiéncia; sua lingua-
gem ‘raramente pode ser considerada
acessivel, ndo € f4cil consultar e difundir o
RIMA para sua discussdo pela comunidade,
devido a diversas restrigbes (recursos, tempo,
organizac#o, etc.). Além disso, muitas vezes o
préprio debate durante a audiéncia € desigual:
ocorem desequilibrios na representatividade
dos segmentos presentes; a auséncia de
especialistas independentes de universidades e
institutos de pesquisa pode reservar o
monopdlio do saber cientifico & consultora que
executou 0 RIMA; as vezes a pressdo politica e
econdmica é tdo poderosa que chega a alijar 0
6rgédo ambiental da condug¢do dos debates (10).
A situagdo chegou a fal ponto que ja se pde em
davida, hoje, a prépria utilidade da audiéncia
piblica realizada nesses moldes. N&o fica
clara, também, sua efetiva contribuicio para o
processo de tomada de decisdo. Recente
norma baixada pelo CONAMA, facilitando a
convocagiio de audiéncias a partir de requen-
mento com 50 assinaturas, toma ainda mais
urgente a racionalizagdo dos procedimentos a
serem. adotados para organizar as audiéncias
publicas. Deve ser lembrado gue, apenas em
S3o Paulo, onde até hoje foram realizadas 14
audiéncias pablicas, 0s processos em anélise
prevéem a necessidade de mais 135 (9). A
‘nosso ver é essencial complementar a atual re-
“gulamentago, instituindo-se uma audiéncia pu-

blica no inicio do processo de AIA, para

incorporar no escopo dos termos de referéncia
do EIA/RIMA as indagagfes e preccupagies da
comunidade. Além de fomecer subsidios
preciosos para a execugdo dos trabathos, isto
poderia propiciar a participacdo da sociedade

ao longo de todo o processo da AlA, facilitando
a organizag#o da audiéncia piblica final (11).
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