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RESUMO

A Avaliacdo de Impactos Ambientais (AIA), favorecendo a abordagem e o tratamento
das questdes socioambientais referentes aos projetos de infra-estrutura, insere-se no cerne das
discussdes sobre Desenvolvimento Sustentdvel — como mostram as teorias e a experiéncia
internacional. Bem conduzida, ela contribui para a formulagdo e sele¢dao de alternativas (de
solugdes e de projeto), para a decisdo de empreender e para todas as que decorrem dai. Sua
eficacia, porém, estd essencialmente ligada ao carater de instrumento auxiliar do processo
decisorio e aos niveis de transparéncia e de participacao social ao longo de todas as etapas
desse processo. No Brasil, a transparéncia dos processos decisorios, um principio
constitucional aplicado a todos os atos da Administracio Publica, ¢ ainda bastante
negligenciada em razao da cultura patrimonialista e clientelista que marca o trato da coisa
publica. Some-se a isso a constatagdo de que a participacao social ndo tem sido valorizada na
experiéncia brasileira. Ademais, estabeleceu-se um forte antagonismo entre as exigéncias
para a maximiza¢do dos impactos socioambientais positivos, prevencdo, mitigacdo e
compensagdo dos impactos negativos, relativos aos empreendimentos de infra-estrutura, € o
interesse econdmico e politico em prol da realizagdo das grandes obras, que demandam
vultosos investimentos. Esse antagonismo e o cardter controverso dos grandes
empreendimentos, suscitando fortes reacdes contrarias a sua realizagdo, resultam em
manipulagdes da AIA. A tese analisa casos de empreendimentos de infra-estrutura de grande
porte, incluidos entre os de maior destaque no cenario brasileiro da atualidade. Ressaltamos o
fato de a decisdo de empreender ser anterior aos procedimentos que caracterizam o processo
de avaliacdo de impactos ambientais, escapando assim de seu alcance e preservando, em certa
medida, os interesses de determinados grupos de atores. O estudo aponta que o carater tardio
das acdes e as distor¢des verificadas comprometem a eficacia da AIA, que deixa de discutir,
como deveria, as propostas de desenvolvimento. Os processos decisorios desses
empreendimentos t€m sido marcados pela cultura de se pensar primeiro as grandes obras e,
como desdobramento dessas, os modelos de desenvolvimento. Como resultado, tem-se um
reducionismo da AIA, condicionada pelo paradigma da adequacdo, o que limita
tremendamente o alcance desse importante instrumento da Politica Nacional de Meio

Ambiente.

Palavras-chave: AIA; EIA/RIMA; Licenciamento ambiental; Infra-estrutura.



ABSTRACT

Environmental Impact Assessment (EIA) concerning infra-structure projects ensures
ways to treat the relevant social and environmental matters and, doing so, constitute a main
subject in debates on Sustainable Development — as shown in theories and international
experience. When well performed, it helps in the formulation and selection of alternatives
(concerning solutions and design aspects). It helps to decide whether or not to implement
infra-structure projects and all the decisions that come after this. Nevertheless, its efficacy is
essentially linked to transparency and social participation levels. In Brazil, transparency of
decision-making processes is a constitutional principle which must be observed in all acts of
Public Administration. However, due to the patrimonialist and clientelist ways of conducting
public matters, this principle is often neglected. Moreover, social participation has not been
given importance in Brazil. Besides, there is a strong antagonism between requirements
concerning maximization of positive social and environmental impacts, prevention, mitigation
and compensation of negative impacts, due to infra-structure projects, and the economic and
political support for the implementation of large public works, demanding major financial
resources. This antagonism and the controversy concerning large works lead to strong
reactions to their implementation and result in manipulations of EIA. This thesis analyses
cases of infra-structure works, amongst the most important projects in present-day Brazil. We
stress that the decision to implementing the projects comes before to the procedures of EIA,
not influenced by them, thus meeting interests of different groups of actors. The study shows
that the delayed adoption of EIA procedures and the distortion of its purposes results in a loss
of efficacy. EIA does not involve debate, as it should, of development proposals. The
decision-making processes concerning these projects have been characterized by thinking first
about the need for works and, as a consequence of this, development models. As a result,
there is a reductionism of EIA, conditioned to the “paradigm of adaptation”, which strongly

limits the success of this important instrument of the National Environmental Policy.

Key-words: EIA; EIS; environmental licensing; infra-structure projects.



RESUME

L’Evaluation des Impacts sur I’Environement (EIE) qui permet ’analyse des questions
sociales et environnementales entrainées par les projets d’infrastructure, est au cceur des
discussions sur le Développement Durable - selon les théories et 1I’expérience internationale.
Bien réalisée, elle contribue a la formulation et a la sélection des alternatives (de solutions et
de projets), pour mieux guider la décision d’entreprendre et pour toutes celles qui en
découlent. Son efficacité en tant qu’un outil du processus de décision est, toutefois,
essentiellement liée au niveau de transparence et de participation sociale existants tout au
long des étapes de ce processus. Au Brésil, le principe constitutionnel de transparence des
processus décisoires pour tous les actes de I’ Administration Publique est encore trop négligé,
en conséquence de la culture du patrimonialisme et clientélisme qui caractérisent le traitement
des choses publiques. En outre, la participation sociale n’a pas été valorisée dans 1’éxperience
brésilienne. De plus, nous sommes arrivés a un fort antagonisme entre, d’une part, les
exigences pour la maximisation des impacts sociaux et environnementaux positifs, la
prévention, la mitigation et la compensation des impacts négatifs associés aux grands projets
d’infrastructure et, d’autre part, les intéréts économiques et politiques qui sont toujours en
faveur des grands travaux d’infrastructure, demandeurs de grands investissements. Cet
antagonisme et les controverses suscitées par ce genre d’investissement sont a 1’origine de
fortes réactions contraires a leur implémentation ce qui meéne a des manipulations de I’EIE.
Cette thése analyse des grands projets d’infrastructure parmi ceux de plus grande notoriété
actuellement au Brésil. Il faut remarquer que la décision d’entreprendre précede les actions
qui caractérisent I’EIE, ce qui préserve I’intérét de certains groupes. L’étude démontre que ce
retard dans les actions et les distorsions liées a I’EIE limitent son efficacité puisqu’elle
n’évalue pas comme prévu toutes les propositions de développement. Les processus
décisoires de ces projets ont étés caractérisés par la culture de réfléchir d’abord aux grands
travaux et ensuite aux modeles de développement. Cela résulte en un réductionnisme de
I’EIE, conditionnée par le paradigme de 1’adéquation, ce qui rend cet important instrument de
la Politique National Environnementale beaucoup moins efficace par rapport a ses

possibilités.

Mots clés: EIE; Licenciement environnemental; Projets d’infrastructure.
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INTRODUCAO

A partir dos anos 1970, a importancia crescente conferida a problematica ambiental em
todo o mundo motivou e vem motivando reflexdes sobre o tema do desenvolvimento. A
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente, em Estocolmo, 1972, constituiu um
marco para a reconceituacdo do termo, em termos de ecodesenvolvimento ou
desenvolvimento sustentavel. De Estocolmo a Cupula sobre Desenvolvimento Sustentavel,
realizada em Joanesburgo, 2002, essas reflexdes levaram a um refinamento dos conceitos.
Destacando importantes avangos epistemoldgicos nesse sentido, nas trés décadas que separam
os dois referidos encontros mundiais, SACHS assinala que “O desenvolvimento sustentavel
obedece ao duplo imperativo ético da solidariedade com as geragdes presentes e futuras, e
exige a explicitacdo de critérios de sustentabilidades social e ambiental e de viabilidade

econdmica” (SACHS, 2004, p.36).

Discutindo a construgdo de estratégicas de desenvolvimento “includentes, sustentaveis e

sustentadas™, aquele autor ressalta que:

o desenvolvimento ¢ um conceito multidimensional: os seus objetivos sdo
sempre sociais e éticos [...]; o crescimento econdmico, embora necessario,
tem um valor apenas instrumental; o desenvolvimento ndo pode ocorrer sem
crescimento, no entanto, o crescimento ndo garante por Ssi SO O
desenvolvimento; o crescimento pode, da mesma forma, estimular o mau
desenvolvimento, processo no qual o crescimento do PIB ¢ acompanhado de
desigualdades sociais, desemprego e pobreza crescentes (SACHS, 2004,

p.71).

Tendo em vista essas referéncias iniciais sobre o tema da Sustentabilidade, o presente
trabalho enfoca o instrumento da Avaliacdo de Impactos Ambientais, relativamente aos
empreendimentos de infra-estrutura. Abrangendo as etapas de planejamento, projeto e
execucdo das obras, com foco nas questdes socioambientais®, a AIA insere-se no cerne das
discussdes sobre Desenvolvimento Sustentdvel. Com origem nos EUA, a partir do National
Environmental Policy Act, NEPA, instituido em 1970, a AIA insere-se em um processo mais

amplo de avaliagdo de impactos, contemplando um conjunto aberto de procedimentos, estudos

' Em “Desenvolvimento includente, sustentavel e sustentado”, SACHS (2004) destaca o carater essencial da
inclusdo social no conceito de desenvolvimento, esclarecendo ainda que utiliza o adjetivo “sustentavel” em
referéncia a condicionalidade ambiental; e “sustentado” aludindo a permanéncia do processo de
desenvolvimento.

% No Brasil, como em outros paises, a falta de mecanismos especificos de identificagio, mensuragio e tratamento
de impactos sociais, cumpre a Politica Ambiental esse papel, tratando-se dos impactos ambientais, lato sensu,
como impactos socioambientais. Embora o conceito tenha sido objeto de debates e refinamentos, ao longo de
mais de duas décadas de pratica da Politica Nacional de Meio Ambiente, ndo chega a constituir algo novo. E
nesse sentido, portanto, que nos referimos a AIA, no presente trabalho.
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e projetos, podendo incorporar instrumentos de natureza econdomica, como as analises custo-
beneficio, analises de riscos, etc., mas provendo uma abordagem multidisciplinar dos
problemas. Privilegia, além disso, a participacdo da sociedade em geral nas decisdes sobre os
projetos e atividades para os quais ¢ exigida, assegurando assim um determinado nivel de

controle social sobre 0s mesmos.

Formalizados pioneiramente nos EUA, os procedimentos da AIA tém sido moldados de
diferentes modos pelas culturas e experiéncias proprias dos mais de cem paises em que sdao
atualmente praticados. Nao obstante essa diversidade, a comparacdo das experiéncias
internacionais revela, de maneira inequivoca, uma diretriz intrinseca ao processo: a de se
constituir em instrumento de ajuda ao processo decisério referente a implantacdo de

empreendimentos econdmicos.

Assim sendo, um processo de avaliagdo de impactos bem conduzido deve ensejar a
escolha de alternativas para os empreendimentos que resultem em menores impactos
socioambientais, bem caracterizados e sujeitos a programas e medidas para sua prevengao,
mitigacdo e/ou compensagdo, adequadamente formulados e implementados. Devem também
ser enfocados os impactos positivos dos projetos, verificando-se em que medida as
intervencdes propostas refletem modelos de desenvolvimento adrede formulados, face as

demandas sociais, levando em conta os aspectos ambientais.

Em um sentido mais amplo, os objetivos do processo de avaliagdo de impactos,
considerando o conjunto de procedimentos adotado e as determinacdes e recomendagdes
resultantes, referem-se a sustentabilidade das agdes e intervencdes preconizadas com os

empreendimentos propostos.

Para cumprir esse papel com relagdo aos empreendimentos de infra-estrutura, ¢
consenso entre os especialistas que o processo de avaliacdo de impactos deve estar atrelado a
todo o ciclo dos projetos, desde as etapas iniciais de planejamento. Isso equivale a dizer que
na fase dos estudos preliminares, de concepcao, bem como na dos estudos de alternativas,
com a elabora¢do de anteprojetos, para fins de comparacdes, antecedendo os estudos de
viabilidade técnico-econdmica e ambiental propriamente ditos, deve ser agregado a
Engenharia dos projetos um enfoque interdisciplinar, necessario a identificacdo, discussao e
adequado tratamento dos impactos socioambientais. No caso dos grandes empreendimentos,

essas etapas sdo bem caracterizadas e levam, de um modo geral, a decisdo de empreender —
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ou ao arquivamento das propostas, até o advento de novas tecnologias ¢ meios para sua

viabilizagdo, dos pontos de vista técnico, econdmico-financeiro e ambiental.

A decisdo de empreender leva a contratagdo dos estudos de viabilidade que, no Brasil,
desde a década de 1980, com o advento da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA)?,
passaram a incorporar a dimensdo socioambiental nos critérios de decisio — embora, na

maioria dos casos, sem abordagem interdisciplinar, necessaria aos estudos ambientais.

Como regra, em nosso Pais, para os grandes empreendimentos de infra-estrutura, a
viabilidade das solugdes técnicas preconizadas ¢ demonstrada em termos de indicadores
econdmicos, como relacdo beneficio/custo e taxa interna de retorno (comparada as taxas de
juros de mercado). Os aspectos sociais e ambientais, por vezes determinantes, sao
incorporados aos estudos em termos qualitativos, como argumentos favoraveis ou contrarios

a(s) alternativa(s) pré-selecionada(s), objeto das anélises de viabilidade.

Essas consideragdes sobre o processo decisorio referente aos grandes empreendimentos
de infra-estrutura no Brasil crescem em importancia, para o objeto do presente estudo, quando
observamos que, na pratica, o processo de avaliacdo de impactos ¢ , por for¢a legal, vinculado
ao sistema de licenciamento ambiental. As ag¢des para o licenciamento tém inicio quando, ao
contratar os estudos de viabilidade, ou mesmo depois, o empreendedor consulta o o6rgao
ambiental competente sobre a necessidade de licenciamento e as exigéncias para a obtencao

da licenca prévia (LP).

Antes disso, a formalizacdo de procedimentos que se possam caracterizar como
inerentes ao processo de avaliagdo de impactos (conforme referidos acima), depende do nivel
de conscientizacao e de vontade politica dos atores do processo decisorio e de planejamento e
projeto, como gestores publicos e equipes técnicas contratadas. Em alguns casos, para
antecipar problemas que possam surgir na fase de licenciamento, tais procedimentos sdo bem
caracterizados desde a etapa dos estudos preliminares. Essa, no entanto, ndo tem sido pratica

comum no caso dos grandes empreendimentos no Brasil.

A vinculacdo da AIA ao licenciamento ambiental caracteriza-se pela exigéncia de
elaboracdo e apresentagdo do Estudo de Impactos Ambientais e respectivo Relatério de

Impactos sobre 0 Meio Ambiente (EIA/RIMA?), que caracterizam a AIA, com vistas as

3 Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981 que Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacéo e aplicagdo, e da outras providéncias.

* A Resolugio CONAMA n.° 001/86, que regulamentou a elaboracdo de EIA/RIMA, faz referéncia ao “estudo de
impacto ambiental e respectivo relatorio de impacto ambiental - RIMA". A redag@o conflita com a evidente regra
de formagdo do acrograma RIMA. A esse equivoco sobrep0Os-se outro, com o advento da Constitui¢do Federal de
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analises para a concessdao da LP. Tratam-se instrumentos que foram regulamentados e tiveram
suas diretrizes gerais estabelecidas com a Resolucao n.° 001, de 1986, do Conselho Nacional
de Meio Ambiente, CONAMA. A exigéncia da elaboragdo e apresentacdo de EIA/RIMA,
como condi¢do para a realizacdo de grandes obras, ganha ainda mais for¢a com a inclusdo de
artigo na Constituicdo Federal de 1988 determinando a realizagdo de estudo prévio de impacto
ambiental para a “instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa

degradagdo do meio ambiente” (CF/1988, Art. 225, § 1°, inciso 1V).

Apesar disso, especialistas e pesquisadores da area ambiental t€ém manifestado a opinido
de que a AIA, em nosso Pais, presta-se menos a formulagdo e sele¢do de alternativas para os
empreendimentos de infra-estrutura e mais a ratificagdo, ou ndo, de decisdes prévias do

projetista e/ou do empreendedor, seja publico ou privado.

O tratamento conferido as questdes socioambientais enfatiza a formulagdo de medidas
mitigadoras e programas de acdes que tratam o meio ambiente a partir de um quadro
“inevitavel” de degradagdes, residuos e polui¢des — “paradigma da adequa¢do™. Numa
reacdo a esse enfoque, esses especialistas insistem na necessidade de se observar diretriz
segundo a qual o processo de avaliacdo de impactos deve estar atrelado a todo o ciclo dos

projetos, conferindo-lhe maior eficacia® enquanto instrumento de ajuda ao processo decisorio.

Essa diretriz, aparentemente, coaduna-se com a norma vigente no Brasil. O CONAMA,
ao regulamentar e tornar obrigatoria a apresentagdo de EIA/RIMA para projetos e atividades
modificadores do meio ambiente, consagrou como diretriz geral a necessidade de esses
estudos contemplarem “todas as alternativas tecnologicas e de localizagdo de projeto,
confrontando-as com a hipdtese de nao execucdo do projeto” (Resolugdo CONAMA
n.° 001/86, art. 5° inciso I). Todavia, na pratica, poucos sdo os casos em que os estudos

ambientais tenham concluido pela ndo implantagdo dos projetos, com o indeferimento da LP,

1988, determinando, em seu Artigo 225, que incumbiria ao Poder Publico exigir “estudo prévio de impacto
ambiental”. Com isso, 6rgdos de meio ambiente passaram a exigir a apresentacdo de EPIA/RIMA. Alguns anos
depois, a Resolugdo CONAMA n.° 237/97 apresentou uma redagdo mais cuidadosa a esse respeito: “dependera
de prévio estudo de impacto ambiental e respectivo relatdrio de impacto sobre o meio ambiente (EIA/RIMA)...”.
Ainda assim, € nossa opinido que a forma escorreita, que traduz com maior clareza o significado dos acrogramas
de uso consagrado, é aquela que faz referéncia aos impactos, no plural, como de fato sdo tratados nos estudos
ambientais. Essa, destarte, ¢ a forma como entendemos, no presente trabalho, o significado de EIA/RIMA,
quando a essas siglas recorremos, posto que ndo seja a mais comumente encontrada.

> Termo que, segundo ZHOURI e OLIVEIRA (2005), ,foi cunhado pelo Prof. Afranio Nardy, da PUC-Minas,
que primeiro o utilizou em palestra sobre licenciamento ambiental em Minas Gerais, proferida em 2001, por
oposi¢ao ao paradigma da sustentabilidade.

¢ Qualidade de eficaz. Termo empregado neste trabalho com a acepgdo “1. Que produz o efeito desejado, que da
bom resultado”, registrada no Diciondrio de Aurélio Buarque de Holanda Ferreira.
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oferecendo-lhe possiveis alternativas. Esses casos, quando ocorrem, envolvem projetos e
atividades de porte limitado, com tratamento inapropriado das questdes socioambientais.
Com relagdo aos grandes empreendimentos de infra-estrutura, a postura adotada, quando ha
riscos ambientais significativos, ¢ a de se refinar o nivel de exigéncias, com as analises

técnicas para o licenciamento estendendo-se por periodos bastante dilatados.

AGRA Filho (1993), em uma amostragem de 20 EIA/RIMA, representativa da
experiéncia nacional acumulada na época, constatou que em apenas 2 casos teria havido
formulagcdo e selecdo de alternativas com base em analises comparativas de impactos
ambientais previstos. Os casos estudados neste trabalho, relativos a grandes empreendimentos

de infra-estrutura da atualidade, sdo também deficientes nesse aspecto.

Grave ¢ o fato de que, ao se retirar do EIA/RIMA a possibilidade de formular, analisar,
discutir e selecionar alternativas, desde a fase de concepcdo dos empreendimentos, ¢ limitado
ou suprimido o peso da AIA na préopria decisdo de empreender. Reduz-se, destarte, o

potencial e o alcance da AIA.

Outro aspecto normativo que, teoricamente, refor¢a a necessidade de atrelar o processo
de avaliacdo de impactos ao ciclo dos projetos, desde cedo, pode ser encontrado na redagdo
dada a Resolugdo CONAMA n.° 237/97, que reviu e ampliou as exigé€ncias relativas ao
licenciamento ambiental de projetos e atividades. Definindo a licenca ambiental prévia, essa
norma explicita a importancia (e suposta obrigatoriedade) de sua obtencao “na fase preliminar
do planejamento do empreendimento ou atividade aprovando sua localizacdo e concepgao,
atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a
serem atendidos nas proximas fases de sua implementacao” (artigo 8°, inciso I da referida

norma).

A partir desse pressuposto, a norma determina ainda que o cumprimento dos
condicionantes relacionados na LP (incluindo, no caso dos grandes empreendimentos, o
detalhamento de todas as medidas e programas socioambientais previstos no EIA/RIMA) ¢
requisito para a emissdo da licenga ambiental de instalacdo (LI), necessaria ao inicio das
obras. Apos “a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das licencas anteriores,
com as medidas de controle ambiental ¢ condicionantes determinados para a operagdo”
(Resolugao CONAMA n.° 237/97, artigo 8°, inciso III), pode ser exarada a licenga ambiental

de operagdo (LO), autorizando o inicio de operagao.
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Apesar do cuidado dos legisladores ¢ dos membros do CONAMA ao regulamentarem o
processo de licenciamento ambiental, assim definindo as fases do licenciamento, além dos
tipos de empreendimentos aos quais o instrumento se aplica, das exigéncias que devem ser
observadas em cada fase, dos prazos de validade, etc., existe uma evidente contradi¢do na
norma. E que a elaboragdo, discussdo com a sociedade e aprovagdo técnica do EIA/RIMA,
nos casos em que estes estudos sao exigidos, como condi¢do para o licenciamento ambiental
prévio — abrangendo o universo dos grandes empreendimentos de infra-estrutura —,
demanda uma série de informagdes, ndo disponiveis na fase preliminar de planejamento e
projeto. Isso se comprova pela simples leitura dos termos de referéncia para a elaboragdo de
um EIA/RIMA, qualquer que seja o 6rgao ambiental licenciador, qualquer que seja o tipo de

empreendimento.

Na pratica, para atender as exigéncias dos 6rgdos de meio ambiente, o EIA/RIMA ¢
usualmente licitado e contratado pelos empreendedores a partir da conclusdo dos estudos de
viabilidade, quando a caracterizacdo dos empreendimentos ¢ tal que minimize ou elimine o
risco de retrabalho (ndo coberto pelos contratos de consultoria celebrados com equipes
técnicas multidisciplinares). Poucos sdo os casos em que o EIA/RIMA ¢ contratado com base
em informagdes provenientes da fase de pré-viabilidade (que contempla a formulacdo e

seleg¢do de alternativas de projeto).

Ademais, o processo de analise técnica pelo 6rgao ambiental licenciador, as consultas a
outros Orgaos, a realizacdo de audiéncias publicas, para debater os projetos e as conclusdes e
recomendacdes do EIA/RIMA, e a formulacdo dos condicionantes para a emissdo da licenca
requerida, demanda bastante tempo. Conseqiientemente, a concessao da LP somente ocorre
quando ja se encontra em elaboragdo, ou at¢é mesmo concluido, o Projeto Basico. Mesmo
porque, ndo seria razoavel impor solugdo de continuidade ao desenvolvimento dos estudos e
projetos de Engenharia, por conta dos prazos necessarios aos procedimentos do processo de

avaliacdo de impactos.

Isso posto, cabe lembrar, com relacdo a conceituacdo de Projeto Béasico em Engenharia,

que este constitui

uma fase perfeitamente definida de um conjunto mais abrangente de estudos
e projetos, precedido por estudos preliminares, anteprojeto, estudos de
viabilidade técnica, econdmica e avaliacdo de impacto ambiental, e sucedido
pela fase de projeto executivo ou detalhamento (Resolucdo CONFEA n.°
361/91, artigo 2°).
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Ressaltando-se ainda que, no caso das grandes obras de infra-estrutura, o detalhamento
de projeto, a que se refere a norma do Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e
Agronomia, ¢ contratado junto com as obras, caracterizando assim a fase de implantacdo dos
empreendimentos, ndo se pode enquadrar o Projeto Basico sendo como a etapa final de
planejamento e projeto de um empreendimento. Trata-se, alids, do ultimo requisito formal no
processo decisorio referente a contratagdo das grandes obras, de acordo com a lei das
licitagdes, a Lei n.° 8.666/93, amplamente reconhecida por seu cardter restritivo para os
administradores, com relagdo ao exercicio do poder discricionario — o poder de decidir, no

interesse da Administragdo Publica, quando a norma legal ndo determina nem veda

determinada acao.

Nao ha, portanto, no caso dos grandes empreendimentos de infra-estrutura,
possibilidade de concessdo da LP na fase preliminar de planejamento e projeto, como
determina a Resolugdo CONAMA n.° 237/97, observando um principio basilar da AIA. A
inobservancia desse principio fragiliza o processo, refor¢gando o antagonismo que se
estabeleceu em nosso Pais (mas nao exclusivamente nele) entre desenvolvimento e
preservacdo do meio ambiente, com relacdo as grandes obras de Engenharia. Além disso,
limita o alcance da AIA, no tocante as decisdes iniciais referentes aos projetos, como a
selecdo de alternativas e a decisdo de empreender; decisdes das quais decorrem todas as

outras.

Com efeito, a experiéncia brasileira tem mostrado que somente a partir do momento em
que a decisdo de realizar as obras ja foi tomada — contemplando estudos de alternativas ndo
alcancados pela AIA —, ¢ que a sociedade civil organizada comeca a tomar conhecimento
dos aspectos de planejamento e projeto e das avaliagdes socioambientais referentes aos
grandes empreendimentos de infra-estrutura; a tomar conhecimento e a dispor do espago
privilegiado, das audiéncias publicas para o licenciamento prévio, para se manifestar. A essa
altura, o carater controverso, polémico, das grandes obras, faz do processo de licenciamento,
condicionado a AIA, um momento de conflito entre os interesses politicos e econdmicos em

prol da implementacao dos projetos e a defesa das causas socioambientais.

A AIA, desse modo, ganha destaque: ndo necessariamente em funcdo das questdes
socioambientais que aborda (ou deixa de abordar); mas sim como uma espécie de para-raios

de todas as disputas que ocorrem em torno dos empreendimentos.
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Por um lado, ¢ fato que as audiéncias para apresentacdo dos projetos e¢ debate dos
respectivos EIA/RIMA favorecem a transparéncia, com certa abertura para a participacao da
sociedade organizada nos processos decisorios referentes a implantagdo dos grandes
empreendimentos de infra-estrutura. Mas, por outro, muitas criticas tém sido feitas
ressaltando que a abertura para as discussdes ocorre tardiamente (BURSZTYN, 1994; FEAM,
1995, entre outros). Esse fator, alias, ¢ apontado como causa de deficiéncias em processos de
AlA, ainda que bem conduzidos e implementados, também na experiéncia internacional,

como assinalado em EGLER (1998).

Qualquer tentativa de questionamento de decisdes que ja tenham sido tomadas (e ndo
sao poucas, a essa altura) ¢ desqualificada pelos defensores dos empreendimentos, a conta de
um ambientalismo radical, que ndo visaria a sustentabilidade do desenvolvimento, mas sim a
impedi-lo. Por outro lado, argumentagdes por vezes tecnicamente bem fundamentadas, acerca
das escolhas de projeto que teriam antecedido a fase de licenciamento ambiental prévio, tém
seu valor questionado pelos opositores dos empreendimentos, face ao carater autocratico com
que estes sdo impostos a sociedade. Ou seja, essa abertura tardia para discussdes dos projetos
com a sociedade, ndo coibida pela norma (e, em certa medida, fruto das exigéncias nela
contidas) favorece uma estratégia de manipula¢do dos processos pelos empreendedores. Se,
por um lado, exacerbam-se as reagdes contrarias as intervencgdes propostas, € reforcado, por
outro, o carater definitivo de decisdes que ndo mais se sujeitam ao crivo da AIA e da

participagdo social que ela deve propiciar.

Interesses que nao se declaram, de cunho politico e econdmico, defendem a
continuidade da elaboragdo dos projetos e implantacdo das obras, fazendo para isso
concessdes as exigéncias da AIA. Porém, a tal “hipdtese de ndo execug¢do do projeto”,
referida na Resolugdo CONAMA n.° 001/86, ndo constitui, de fato, para o empreendedor,
uma hipétese. Este, ao contratar a elaboragdo de um EIA/RIMA, tem como objetivos
prevenir, mitigar € compensar impactos negativos do empreendimento, a um custo aceitavel,

mas ndo o de concluir pela sua inviabilidade.

Com relacdo ao debate que se estabelece acerca dos empreendimentos, a partir da
divulgagdo do EIA/RIMA, observa-se que as organizagdes da sociedade civil interessadas nos
projetos, ao participarem das audiéncias publicas para o licenciamento ambiental prévio,
podem receber eventual apoio de grupos politicos e econdmicos que se considerem
prejudicados (ou que tenham sido alijados dos processos decisorios). O antagonismo entre 0s

interesses que nao se declaram, em favor dos grandes empreendimentos de infra-estrutura, ¢ a
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defesa da necessidade de maior ateng¢do aos aspectos socioambientais envolvidos, ¢ inevitavel.
Mas seu desfecho, previsivel: formuladas medidas para a mitigacdo de impactos (que uma
selecdo de alternativas mais criteriosa poderia ter ajudado a prevenir), ou ainda, estabelecidos
programas compensatorios, até certo ponto proporcionais aos impactos que niao se podem
mais prevenir nem mitigar, obtém-se, ao cabo do processo, as licencas ambientais necessarias

para obras, ja decididas.

O fato de o processo decisério referente aos grandes empreendimentos de infra-estrutura
ser resistente as possiveis contribui¢des da AIA, quando as decisdes em jogo envolvem
interesses econdomicos e politicos que nao se declaram, ndo € prerrogativa dos desafios para a
sustentabilidade do desenvolvimento. A Ciéncia Politica ensina que os processos decisoérios
no Brasil, de um modo geral, estdo fortemente ligados a uma tradi¢do oligarquica. Na
abordagem de BURSZTYN (1985), ¢ o Estado patrimonialista — aquele em que se
confundem o publico e o privado —, no qual as decisdes publicas sdo fortemente marcadas
pelo clientelismo politico. As elites brasileiras apresentam, segundo esse autor, uma notavel
capacidade de acomodacdo de seu comportamento aos processos de mudangas sociais e
econdmicas, para se contraporem aos mesmos. Na mesma linha, VIANNA (1994), discutindo
a articulag@o de interesses com relacdo a formagdo das politicas publicas no Brasil, mostra

que elementos de continuidade contaminam os processos de mudanga em curso.

Com efeito, mesmo nos dias atuais, apos a redemocratizacdo do Pais (a partir de 1985) e
face aos imperativos da globalizacdo, que fazem da eficiéncia da maquina estatal (entendida
como a capacidade de o Poder Publico bem cumprir suas fun¢des, com economia de recursos)
uma condicao de sobrevivéncia da economia nacional, essa caracteristica do Estado brasileiro
continua presente, em grande medida. Nas regides menos desenvolvidas, como o Nordeste,
de um modo geral, grupos politicos tradicionais buscam garantir o voto que os mantém no
poder aliando-se ao governo central, com o intuito de assegurar, para seus eleitores,
beneficios que a escassez de recursos publicos ndo permite que sejam oferecidos a toda a
sociedade. Acenar com grandes obras, que geram empregos e outros beneficios econdomicos e
sociais — posto que também gerem impactos negativos, nem sempre bem caracterizados —,
faz parte dessa estratégia; mesmo nos casos em que as obras ndao se mostram vidveis, por
razodes técnicas, econdmicas, financeiras ou ambientais. A promessa de realizacao de grandes

obras, no Brasil, tem elegido e reelegido muitos governantes.

Nem mesmo a ascensdo ao poder de um partido de bases populares, o PT, em 2003,

caracterizou uma ruptura com relacdo a tais praticas. A captura do Estado, em beneficio de
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determinados grupos politicos ou de interesses privados, associados ao Poder Publico,
reproduz velhas praticas patrimonialistas e clientelistas, ainda que apenas mais sutilmente
perceptiveis. As exigéncias relativas ao desenvolvimento sustentdvel prestam-se, com
freqliéncia, como pano de fundo para verdadeiros jogos de cena. Anunciam-se investimentos
sem a intengdo de realizd-los. Obras permanecem no discurso, face as questdes
socioambientais identificadas e ao tratamento que lhes ¢ devido. Variam, porém, o peso ¢ a
medida desse tratamento. Em muitos casos, face a demanda por infra-estrutura, o que se
evidencia ¢ a negociag¢do do interesse publico, envolvendo tomadores de decisdes e grupos

econdmicos privados, direta ou indiretamente beneficiados.

Quer-nos parecer que o peso crescente da dimensdao ambiental no processo de mudangas
que se impde a res publica ¢ igualmente contraposto pela referida capacidade de acomodagao

e tendéncia ao continuismo, das elites dirigentes no Brasil.

No caso da implantagdo dos grandes empreendimentos de infra-estrutura, demandando
obras que movimentam vultosos recursos publicos, considerem-se ainda os indices

reconhecidamente elevados de corrup¢ao em nosso Pais.

Conseqiientemente, em termos de gestdo ambiental, ndo seria exagero afirmar que ha
uma apropriagdo do discurso do Desenvolvimento Sustentavel por atores mais interessados na
propria sobrevivéncia e bem-estar, a quaisquer custos, inclusive sociais e ambientais. Aqueles
que defendem, acima de tudo, os interesses econdmicos e politicos por tras das grandes obras,
ndo o fazem abertamente. Fazem-no em nome do desenvolvimento supostamente propiciado
pelos empreendimentos — ainda que ndo haja um modelo de desenvolvimento sustentavel

que justifique a realizacao das obras, economicamente importantes para o Pais.

Essa apropriacdo se traduz em processos de avaliagio de impactos ambientais
distorcidos, que ndo se prestam, como deveriam, a causa da sustentabilidade; mas antes disso,
contribuem para assegurar os interesses, defendidos por poderosos grupos de pressao junto ao
Estado empreendedor. Sem deixar de reconhecer a importancia da AIA, como atualmente
praticada em nosso Pais, para a prevencdo, mitigagdo e compensacdo de impactos
socioambientais negativos, € a maximiza¢ao dos beneficios e impactos positivos, questiona-se
sua falta de peso nas tomadas de decisdo que viabilizam ou nao a implementac¢do dos projetos

e determinam as condi¢gdes em que ela ocorre.

Tendo em vista essas consideracdes e partindo da experiéncia profissional deste

doutorando, de mais de vinte anos em Engenharia Consultiva e no acompanhamento e
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supervisao de obras publicas em todo o Pais, discute-se, com este trabalho de tese, o alcance e

o peso da AIA, com relacao aos grandes empreendimentos de infra-estrutura.

Discutir as contribui¢cdes da AIA ¢ também discutir, em tltima andlise, as justificativas
técnico-econdmicas e socioambientais para as grandes obras de infra-estrutura de que o Pais
necessita, face aos modelos de desenvolvimento preconizados e seu grau de sustentabilidade.
Ha que se verificar em que medida esses modelos condicionam as decisdes de carater politico
e econdmico referentes ao planejamento, implantagdo e operacdo dos empreendimentos, e

como essas aproveitam o processo de Avaliacdo de Impactos Ambientais — ou nao.

Para tanto, cumpre cotejar o embasamento teorico da AIA e os objetivos do arcabougo
legal brasileiro, referente ao tratamento dos aspectos socioambientais, com o uso que se faz da
legislacdo, no contexto do jogo de interesses, pouco transparente, em torno dos procedimentos
do processo de avaliacdo de impactos dos grandes projetos de infra-estrutura — aqueles que

movimentam vultosos investimentos publicos.

Nesse intuito, propos-se um estudo de casos relativo aos grandes empreendimentos de
infra-estrutura do Pais, recém implantados, com obras em execucdo, ou em fase final de
planejamento e projeto. Isso levando-se em conta o dinamismo das mudangas na abordagem
das questdes ambientais no Brasil, desde a instituicdo formal de uma Politica Nacional de

Meio Ambiente, ha cerca de 25 anos.

Para delimitar convenientemente o universo dos grandes empreendimentos de infra-
estrutura, observa-se inicialmente que obras de Engenharia de grande porte sdo executadas, no
Brasil, hoje, por um numero bastante restrito de empreiteiras. Tomando-se as obras que
apresentam os maiores orcamentos da atualidade (da ordem de centenas de milhdes de reais,
ou mais) e dado que a lei de licitagdes exige dos interessados capital social minimo de 10% do
valor do empreendimento’, verificou-se, com base em uma andlise preliminar do ranking das
grandes empreiteiras, que hd apenas cinco a dez empresas aptas a realizarem obras de

interesse para o proposito desta tese.

Consultas preliminares a representantes de algumas dessas empresas, além de uma
pesquisa sistematica na midia, durante o periodo de elaboracdo desta tese, com relacdo as

grandes obras de infra-estrutura, mostrou que, diante da escassez de recursos publicos para

7 A Lein.° 8.666, de 21 de junho de 1993 (simplesmente referida como a lei das licitagdes), estabelece, em seu
artigo 31, paragrafo 2°, que a Administracdo Publica podera estabelecer limite minimo de capital social ou
patrimonio liquido para participag@o nas concorréncias de obras e servigos; no paragrafo 3° desse mesmo artigo,
limita esse valor a 10% do valor estimado da contratagdo — sendo esse, na pratica, o percentual aplicado as
grandes obras de Engenharia.
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investimentos em infra-estrutura neste limiar do século XXI, pouquissimos empreendimentos
enquadravam-se nas condigdes pré-estabelecidas (pesando, nesse sentido, a falta de
condicles, até o presente, para viabilizacdo de arranjos financeiros capazes de atrair

investimentos privados de maior vulto para grandes obras de infra-estrutura).

Estimou-se, assim, que o universo de casos de interesse, face as investigagdes propostas
com este trabalho, fosse bastante limitado — envolvendo, possivelmente, ndo mais de cinco a
dez empreendimentos de infra-estrutura. Foram assim selecionados 3 casos de interesse para

estudo, a saber:
* implantagdo da barragem de Corumba IV, em Goiés;
» projeto de Integrag¢do do rio Sdo Francisco com bacias do Nordeste Setentrional; e

* pavimentacdo da BR-163, no trecho entre Guarantd do Norte, MT e Santarém, PA.

Tendo em vista essa contextualizagdo, o presente trabalho de tese tem, como objetivo
geral, investigar o papel da AIA com relagdo ao processo decisorio referente ao
planejamento, implanta¢do e operagdo dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no

Brasil.

Para tanto, foram definidos, como objetivos especificos do trabalho de pesquisa e

estudo de casos empreendido:

* A partir de um panorama historico acerca das decisdes publicas no Brasil, analisar os
processos decisorios relativos aos empreendimentos econdmicos e, especificamente, as

grandes obras de infra-estrutura em nosso Pais;

* Analisar a trajetéria do desenvolvimento nacional, com foco nos grandes periodos
desenvolvimentistas de nossa historia, evidenciando, assim, como surgiu e se fortaleceu o
paradigma da sustentabilidade, ao tempo em que foi contraposto pelo paradigma da

adequacgao;

* Discutir as contribui¢cdes tedricas da AIA para o processo decisorio dos grandes
empreendimentos de infra-estrutura e os desafios que se colocam para que esse
instrumento esteja comprometido com seus objetivos precipuos, considerando a

experiéncia internacional e as tendéncias que hoje se verificam;

* Analisar o estado da arte da AIA relativa as grandes obras de infra-estrutura no Brasil,

verificando o modo como o processo de avaliagdo de impactos ter-se-ia incorporado ao
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processo decisorio, somando-se ou contrapondo-se ao planejamento e projeto dos

empreendimentos;

» Estudar casos de grandes empreendimentos de infra-estrutura, em fase de planejamento e
projeto e/ou recém implantados em nosso Pais, sujeitos aos condicionantes mais atuais do
processo de avaliacdo de impactos ambientais, analisando o alcance € o peso da AIA nos

respectivos processos decisorios.

A elaboracao e discussao aberta do EIA/RIMA, bem como as exigéncias que se seguem
para o licenciamento ambiental dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil,
podem assumir papel de destaque nas disputas politico-ideoldgicas e econdmicas que se
travam, chegando a ameagar decisdOes prévias, quando essas negligenciam aspectos
importantes da sustentabilidade dos projetos. Nisso reside a importancia da AIA no
tratamento das questdes socioambientais. Todavia, a hipdtese central deste trabalho ¢ que a
AIA sofre demasiada pressdo dos interesses que gravitam em torno desses empreendimentos,
0 que, na pratica, limita o alcance desse instrumento. A falta de peso do processo de
avaliagcdo de impactos ambientais nas tomadas de decisdo que viabilizam, ou nao, a
implementag¢do dos projetos, determinando as condi¢cdes em que ela ocorre, constitui um

grave reducionismo.

Em funcdo dos objetivos e da hipodtese central acima colocados, foram formuladas
algumas questdes orientadoras, que permeiam todo o trabalho de pesquisa desenvolvido e,
particularmente, o estudo de casos relativo a AIA dos grandes empreendimentos de infra-

estrutura. Sao estas:

* Quais os condicionantes de natureza politica e econdmica que se podem identificar e/ou
inferir nos processos decisorios referentes a implantacdo de obras de infra-estrutura,

demandando vultosos investimentos publicos?

*  Em que momento, no planejamento dos grandes empreendimentos de infra-estrutura, a
AIA (entendida como um passo além da necessaria consideracdo dos aspectos ambientais
nos estudos de viabilidade técnico-econdmica) incorpora-se ao processo decisorio

referente a sua implementa¢ao? De que modo e em que medida isso ocorre?

* Como sdo tratados e “resolvidos” os principais pontos de tensdo com relacdo as questdes
socioambientais afetas aos grandes empreendimentos de infra-estrutura, na avaliagdo dos

diferentes atores?
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Para realizar os objetivos basicos deste trabalho foi necessario examinar o modo como
se processam, no Brasil, as decisdes politicas de um modo geral, determinantes para a
concepgdo, planejamento e implantacdo dos grandes empreendimentos de infra-estrutura. Para
tanto, procedeu-se a uma abrangente revisao bibliografica, tomando por base textos classicos
sobre o tema, de autores como Sérgio Buarque de Holanda, Vitor Nunes Leal, Raimundo

Faoro.

J& o processo de desenvolvimento nacional, focado na implantagdo de grandes obras de
infra-estrutura, na segunda metade do século XX, foi objeto de pesquisas de textos
encontrados em o6rgaos tais como o DNOCS, a ANEEL (que sucedeu o extinto DNAEE), o
IBGE; e, também, de informagdes disponibilizadas pelas grandes empresas de construcao
pesada do Pais (Andrade Gutierrez, Camargo Corréa, Construtora Norberto Odebrecht,

Construtora Queiroz Galvao, entre outras).

Também com relagdo a AIA, suas origens, evolugdo, experiéncia internacional e
tendéncias atuais, foi realizada uma revisao bibliografica, buscando-se, na literatura produzida
sobre o tema, no Brasil e em diversos paises, as fontes necessérias, em termos de textos
atualizados — incluindo dissertacdes de mestrado e teses de doutorado produzidas em anos
recentes. Foram também pesquisados textos produzidos por organismos internacionais, como

a ONU e o Banco Mundial.

Para investigar o estado da arte com relagdo a AIA dos grandes empreendimentos no
Brasil, recorreu-se a pesquisas: da literatura brasileira sobre o tema; do arcabougo legal
brasileiro em matéria ambiental; de informagdes disponibilizadas pelo Senado Federal e por
orgaos da Administracao Publica, como a Secretaria do Tesouro Nacional ¢ o IBAMA; além

de matérias sobre o tema em jornais, revistas e publicagdes eletronicas.

Por fim, o estudo de casos demandou uma ampliagdo das referéncias utilizadas,
abrangendo, além de algumas fontes ja mencionadas: pesquisa da documentac¢do contida em
processos administrativos constituidos pelo IBAMA e pelo Ministério Publico (destacando-se
notas e pareceres técnicos, além de despachos administrativos); relatério de auditoria do TCU;
peticdes a Justica, despachos e decisdes; contratos de concessdo de aproveitamentos
hidrelétricos celebrados entre a Unido, por meio da ANEEL, e consorcios de empresas
publicas e privadas; relatérios e de estudos e projetos produzidos em cada caso (estudos de
viabilidade, EIA/RIMA, projetos bdsicos, projetos bdsicos ambientais, entre outros);

informagdes disponibilizadas na internet por empresas publicas e privadas, além de ONG
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(uma relagdo pormenorizada dos principais documentos pesquisados, para cada um dos trés
casos estudados, consta do anexo 2; os documentos de natureza publica e circulagao irrestrita

constam também das referéncias deste trabalho).

Além disso, foram ainda realizadas, em cada caso, entrevistas com atores de diversas
categorias, baseadas em roteiros pré-estabelecidos, elaborados apos as analises documentais e
reconstituicdo dos processos decisorios ¢ de avaliagdo de impactos ambientais (roteiros e

relagdo de entrevistados constantes do anexo 3).

A partir das justificativas e dos objetivos geral e especificos desta tese, e tendo em vista
a selegdo de casos acima referida, o documento final ora apresentado foi estruturado em duas

partes, com quatro e trés capitulos cada uma, respectivamente.

A parte I apresenta o marco de referéncia deste trabalho, conceitual e tedrico, mas

contemplando também uma visdo critica (andlise) dos processos enfocados.

Para tratar do processo decisorio no Brasil, com relagdo aos empreendimentos
econdomicos de um modo geral e aos grandes empreendimentos de infra-estrutura, em
particular, o capitulo 1 aborda a problematica das decisdes publicas no Brasil, historicamente
marcadas pelo patrimonialismo e clientelismo politico. A compreensdo desse fendmeno, a
partir de suas raizes historicas, desde o periodo colonial brasileiro até os dias atuais, permite
um melhor entendimento de aspectos relevantes do processo decisorio relativo as grandes

obras.

O capitulo 2 trata da questdo das grandes obras de infra-estrutura no Brasil,
apresentando uma analise das condi¢des em que vivenciamos, no passado, notoérios periodos
de desenvolvimentismo (com Juscelino Kubitschek, na segunda metade dos anos 1950, e com
o “milagre econdomico brasileiro”, nos anos 1970). As contribui¢des da Conferéncia Mundial
das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), realizada no Rio
de Janeiro, em 1992, e os desafios do limiar do século XXI para a necessaria retomada dos
investimentos, levam a importantes consideragdes sobre Desenvolvimentismo versus

Desenvolvimento Sustentavel.

O capitulo 3 enfoca a AIA, contemplando as referéncias conceituais sobre o tema,
apresentando as principais teorias sobre a AIA e discutindo objetivos, limitagdes e tendéncias,
levando em consideragdao um balanco da experiéncia internacional, por autores dedicados ao

tema.
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Fechando o marco de referéncia teérico e analitico, o capitulo 4 traca um retrato
abrangente do estado da arte em Avaliagdo de Impactos Ambientais dos grandes
empreendimentos de infra-estrutura no Brasil, abordando os principais aspectos legais e
institucionais, 0 modo como a AIA atrelou-se as principais etapas de projeto e ao processo
decisoério, e as formas de participagdo social que ela propicia. A esse respeito, o autor propde
um modelo empirico “Praneiamento x AIA”, contemplando quatro casos nos quais,
teoricamente, poder-se-iam enquadrar os processos referentes aos grandes empreendimentos;
casos que vao do mais consistente com os objetivos da AIA ao mais distorcido — aquele que,
infelizmente, refletiria melhor a realidade brasileira. Evidéncias disso, encontradas em teses,
dissertacdes e trabalhos técnicos de diversos autores, sao apresentadas a titulo de reflexdes e

criticas, fechando o capitulo.

A parte II do trabalho apresenta o estudo de casos realizado, contemplando, pela

ordem, os seguintes empreendimentos da atualidade:
* 0 caso da implantagdo da barragem de Corumba IV, em Goias (capitulo 5);

e 0 Projeto de Integracdo do rio Sdo Francisco com bacias hidrograficas do Nordeste

setentrional (capitulo 6); e

* 0 caso da Rodovia Br-163, Cuiaba — Santarém: pavimentagdo do trecho entre Guaranta

do Norte, MT, e Ruropolis, PA (capitulo 7).

Para cada um dos casos apresentados ¢ feita uma reconstitui¢do e caracterizagdo
detalhada do respectivo processo decisorio; seu enquadramento no modelo empirico proposto
(parte I, capitulo 4); e uma analise dos principais aspectos do processo de AIA, como

verificado.

As conclusdes parciais relativas a cada um desse casos, destacando os pontos positivos
e negativos dos processos de AIA estudados, levam as Conclusdes do trabalho de tese.
Destaca-se o fato de a decisdo de empreender, como regra geral para os grandes
empreendimentos de infra-estrutura, ser anterior aos procedimentos que caracterizam a AlA.
Nao obstante as conquistas em termos da preven¢do, mitigacdo e compensagdo de impactos
socioambientais, evidenciam-se manipulagdes dos processos, sejam em fun¢do de interesses
meramente econOmicos, aliados da politica, sejam em fungdo de confrontos politico-

ideologicos.

Face ao carater controverso, polémico, que caracteriza as grandes obras de infra-

estrutura, o antagonismo entre desenvolvimentistas e ambientalistas ¢ uma ténica dos
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processos, descaracterizando a AIA — que deixa de discutir, como deveria, as contribuigdes
dos empreendimentos propostos para o desenvolvimento almejado. Ha, no entanto, no caso da
BR-163, sinais positivos de um consenso que se vem construindo em torno da necessidade de
um novo paradigma: o da busca por modelos de desenvolvimento sustentavel que viabilizem

a realizagdo das grandes obras de que o Pais necessita.

Apresentam-se ainda, como anexos, fichas técnicas dos empreendimentos estudados,
além de informacdes detalhadas sobre os documentos pesquisados e as entrevistas realizadas,

em cada caso, com diferentes atores.



PARTE I - MARCO REFERENCIAL TEORICO E ANALITICO
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1 DECISOES PUBLICAS NO BRASIL: PATRIMONIALISMO E
CLIENTELISMO

Em uma introducdo ao processo decisorio relativo aos grandes empreendimentos de
infra-estrutura no Brasil, este capitulo enfoca 0 modo como as decisdes publicas em nosso
Pais sdo historicamente condicionadas pelos interesses privados de grupos econdmicos
dominantes — que ainda hoje buscam sua contemplacdo aliando-se ao poder politico. O
patrimonialismo do Estado brasileiro remonta as suas origens e constitui uma caracteristica
marcante de todos os governos, desde o periodo colonial, nos séculos XVI a XVIII, passando
pelo Império, no século XIX, a Republica Velha, a Revolucao de 1930 e o Estado Novo, na
primeira metade do século XX, e alcangando o Brasil da modernidade, antes, durante e depois
do regime militar (1964 — 1984). Nem mesmo a redemocratizagdo do Pais e os novos
paradigmas da globalizacdo, do final do século XX e limiar do século XXI, puseram fim a

esse trago marcante de nossa cultura politica.

A essa heranga, da qual o Pais ndo conseguiu ainda libertar-se, associa-se outra, tao
insidiosamente contraria as recentes conquistas democraticas: a do clientelismo, que faz do
Estado um balcdo; onde as grandes obras publicas sdo moeda de troca, cobigada por

poderosos interesses econdmicos e seus aliados politicos.
1.1 CONSIDERACOES INICIAIS

O Estado brasileiro, forjado a partir de uma colonizacdo em bases eminentemente
patrimoniais, foi sempre marcado por praticas clientelistas. Nao se pretende, neste trabalho,
enveredar pelo campo dos fendmenos sociais e politicos que dizem respeito a formacao do
Estado. Porém, consagradas teses e discussdes sobre o tema, encontradas em autores como
Caio Prado Junior, Raymundo Faoro e Vitor Nunes Leal, entre outros, devem ser lembradas,
pelas relevantes contribuicdes que oferecem para o entendimento de aspectos comuns aos
processos decisorios referentes a coisa publica no Brasil — ai compreendidos, logicamente,
os investimentos em grandes obras de infra-estrutura, com todo o rol de beneficios sociais,

vantagens pessoais e disputas politicas que envolvem.

Se a manipulacdo dos gastos publicos tem constituido, ao longo de toda nossa histdria,
poderoso instrumento de criacdo € manutencdo de clientes politicos (BURSZTYN, 1985),
pode-se destacar, nesse cenario, os investimentos em infra-estrutura. As grandes obras, além
de movimentarem vultosos recursos, possuem cronogramas dilatados, compreendendo

sucessivas etapas, gerando empregos diretos e indiretos e dinamizando as economias de
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pequenas localidades durante a fase de implantagdo, que se estende por alguns anos. Visam a
atividades econdmicas como a geracao de energia elétrica, a agricultura irrigada ou o
escoamento de produtos, entre outras, que asseguram o retorno dos investimentos, inclusive
pelo aumento na arrecadacdo de impostos. No caso de empreendimentos que envolvam, por
exemplo, a implantacdo de reservatérios ou a formagdo de perimetros irrigados, requer-se a
desapropriacao de extensas areas, cujas indenizagdes despertam grandes interesses; valorizam
as terras — sendo raros os casos em que se cobram contribui¢cdes de melhoria. Asseguram
também as grandes encomendas, que fazem o negécio de fornecedores de materiais e
equipamentos e a carteira de obras do restrito grupo de grandes empreiteiras, que detém a

tecnologia e a capacidade instalada para sua execucgao.

Isso posto, cumpre destacar o que afirma FAORO (1979) — os negdcios publicos no
Brasil sdo, originariamente, conduzidos e supervisionados pela comunidade politica como
negocios privados seus. A sociedade, em nossa tradi¢cdo politica, ¢ compreendida no ambito
de um aparelhamento para a exploragao e a manipulagdo. Tanto mais quando predominam
interesses eleitorais. No dizer de LEAL (1978, p. 240), “A corrupcao eleitoral tem sido um
dos mais notdrios e enraizados flagelos do regime representativo no Brasil”. A partir dessa

realidade € que se projeta, como forma de poder institucionalizada, o patrimonialismo.
Encontramos também em LEAL (1978) estas observagdes de WILLENS?:

No Brasil, o patrimonialismo langou raizes nas estruturas politicas locais
dominadas por latifundiarios. A velha e bem conhecida competicdo entre
poder estatal e poder “privado” geralmente é favoravel a este. O governo da
metropole e, mais tarde, o governo imperial e republicano sdo obrigados a
transigir com o chamado poder privado (WILLENS, apud LEAL, 1978,
p- 43).

Citando Max Weber, MARTINS (1999) argumenta que o poder patrimonialista possui
uma dimensdo arbitraria e imprevisivel, a qual se adaptavam satisfatoriamente os modos
capitalistas colonial e mercantil, de plantation, que imperou até o século XIX. Por outro lado,
esse modo de poder ndo se coaduna com o capitalismo moderno, industrial, apoiado na
racionalidade de certas convengdes, com for¢a de lei. Existe, portanto, uma aparente

contradi¢@o no processo de modernizagdo da sociedade brasileira.

O processo de modernizacdo de algumas sociedades, sem abrir mao do
conservadorismo que as caracterizam, como no caso brasileiro, dificulta seu enquadramento

nas tipologias bem estabelecidas, tanto das sociedades mercantis pré-modernas, como das

8 WILLENS, Emilio. Burocracia e Patrimonialismo. Separata de Administracido Piblica, Sdo Paulo, ano 3,
n.° 3, set. 1945.
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sociedades ocidentais modernas. Justifica-se, assim, a tese do neo-patrimonialismo, defendida
por SCHWARTZMANN?® (apud MARTINS, 1999). Ao invocar essa tese, MARTINS (1999)
utiliza a expressdo “modernizacdo patrimonial”, reforcando argumentagdes sobre a atualidade
do poder oligarquico na vida brasileira. A modernizagdo da nossa sociedade no periodo pds-
colonial e sua organizacao institucional teriam sido, na opinido desse autor, fruto da iniciativa
de uma burocracia autoritaria, simultaneamente apoiada por forcas oligarquicas e

industrialistas.

Tratando do tema, FAORO (1979, p. 738) afirma ainda que “Nao impera a burocracia, a
camada profissional que assegura o funcionamento do governo e da administragdo, mas o
estamento politico”. O sistema burocratico deve ser entendido como um mero aparelhamento
do Estado, qualquer que seja a forma de poder estabelecida. Ja o estamento seria incompativel
com um governo de soberania popular, ajustando-se, no maximo, aos regimes autocraticos
com concessdes a democracia. Nessa mesma linha, MARTINS (1999) afirma que a
experiéncia democratica contraria, na atualidade, os “principes” das sociedades neo-

patrimonialistas.

Quaisquer que sejam os rétulos — patrimonialismo ou neo-patrimonialismo, burocracia
autoritaria ou estamento burocratico, etc. —, a modernizacdo conservadora da sociedade
brasileira apdia-se em um sistema presente em todas as esferas da administragdo publica. No
campo econdmico, esse sistema vai além da regulamentagdo formal da ideologia liberal,
alcangando as concessdes estatais e a gestdo direta de empresas e empreendimentos — como

os que dizem respeito as grandes obras de infra-estrutura.

Ao analisarmos o modo como a Administracdo Publica brasileira transaciona, desde
suas origens, com 0s interesses privados, visando ao lucro rapido e facil de uma elite politica
e econdmica do Pais, percebemos com clareza o significado dessas observacdes de LEAL
(1978), FAORO (1979), BURSZTYN (1985) ¢ MARTINS (1999). Apresenta-se, portanto, a
seguir, uma abordagem desses fendmenos, seguindo o fio condutor dos principais periodos de

nossa Historia — da colonizagao, aos dias atuais.

1.2 O CARATER PATRIMONIAL DA COLONIZACAO PORTUGUESA E A
INDEPENDENCIA DO BRASIL

A politica fiscal imposta ao Brasil pela Coroa portuguesa durante todo o periodo

colonial ndo deixa duavidas quanto ao carater patrimonial da colonizacdo. Além disso, a

? SCHWARTZMANN, Simon. Bases do Autoritarismo Brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1982.
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Metrépole ndo confrontava os senhores locais, aqueles que dispunham de algum prestigio
social. O poder publico transacionava com o poder privado. Uma manifestacao visivel desse
fenomeno, segundo Caio Prado Junior, podemos encontrar na institui¢do das Ordenangas,
cujas fungdes incluiam poder de policia. “Revendo os nomes que encontramos nos postos de
comando dos Corpos de Ordenanga, vamos descobrir neles a nata da populagdo colonial, os
seus expoentes econdmicos e sociais” (PRADO Junior'®, apud LEAL, 1978, p. 212). A
interferéncia das Ordenangas nos assuntos da Administracdo Publica, ora por solicitacdo das
autoridades, ora por iniciativa propria, podia abranger, entre outras questoes, a manutencao da

ordem, a coleta de recursos financeiros e a realizagdo de obras publicas.

No dizer de FAORO (1979), a Independéncia do Brasil, em 1822, nao pds fim a
devastacdo colonial do Pais. O que se viu no inicio do século XIX, com a sucessdo de
Portugal pela Inglaterra'’, foi um aperfeicoamento dos lagos de submissio, com a
transferéncia, para a colonia, dos efeitos negativos das crises metropolitanas. Transferéncia
essa tornada possivel via acdo do Estado, comprometido com os interesses do grupo
economicamente forte, habilitado a participar das vantagens do negocio do café com os

europeus, a custa da pobreza do povo brasileiro.

Com a mudanca da Corte para o Brasil e, depois, a independéncia, reduz-se
progressivamente o poder privado. O Estado, mais presente ¢ melhor aparelhado, estende sua
autoridade sobre o territorio nacional com maior eficiéncia. Seu poder se fortalece com a
centralizagdo que caracteriza o segundo império'’. Entretanto, desde o principio, como

assinala Nabuco de Araujo,

O calor, a luz, a vida para as maiores empresas, tinham vindo do Tesouro.
Em todo o tempo, as grandes figuras financeiras, industriais, do pais tinham
crescido a sombra da influéncia e protecdo que lhes dispensava o governo;
esse sistema s podia dar em resultado a corrupgdo e a gangrena da riqueza
publica e particular. Dai a expansdo, cada vez maior, do or¢amento ¢ da
divida; a crescente indiferenca e relaxagdo, por fim a aparicdo ao lado dos
ministros, nas bancadas e corredores das Camaras, nas Secretarias de Estado,
nas redagdes de jornais, de uma nova entidade: os intermediarios,
impropriamente chamados advogados administrativos, que, pouco a pouco,

' PRADO Junior, Caio. Formacdo do Brasil Contemporineo — Col6nia. 2. ed. Sdo Paulo: [s.n.], 1945.

' “Q chamado Decreto de Abertura dos Portos as Nagdes Amigas foi uma Carta Régia, promulgada pelo entdo
Principe Regente D. Jodo de Portugal, no dia 28 de Janeiro de 1808, ao chegar a Salvador na Bahia [...] Por esse
diploma era autorizada a abertura dos portos do Brasil ao comércio com as nagdes amigas de Portugal, do que se
beneficiou largamente o comércio britanico. O texto marcou o fim do Pacto Colonial, o qual na pratica obrigava
a que todos os produtos das colonias passassem antes pelas alfindegas em Portugal, ou seja, os demais paises
ndo podiam vender produtos para, e nem importar matérias-primas directamente das, coldnias alheias, sendo
for¢ados a fazer negbécios com as respectivas metropoles” (WIKIPEDIA, 2006).

12 Periodo que compreende a Regéncia (1831-1840) e o governo de D. Pedro I (1840-1889).
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reduzirdo a politica a sudita do interesse particular, e fardo dela, qualquer
que seja a abnegacgdo, a dignidade, a nobreza dos seus homens, o auxiliar, o
instrumento, o autdmato, sem o saber e sentir, da especulacdo que sitia o
Tesouro (NABUCO"™, apud FAORO, 1979, p. 405/406).

Confundem-se assim, desde aquela época, o politico e o empresario. Segundo FAORO
(1979), as incestuosas relagdes entre Politica e Economia conferiam a esta vibratilidade
especuladora. Os proprios deputados, senadores, conselheiros ou expoentes partidarios
pleiteavam e obtiam concessdes de servigos publicos, garantias de juros e subvengdes do

Estado. O autor assinala ainda que

as raposas se infiltram nos gabinetes, contaminando com sua esperteza o tipo
social politico. O progressismo, como muito mais tarde o
desenvolvimentismo, fardo da modernizacdo um negocio de empréstimos,
subvencgdes e concessoes, entremeado com o jogo da bolsa, sob os auspicios
do Estado (FAORO, 1979, p. 437/438).

No campo politico, o governo centralizador do Império repetia velhas taticas da colonia,
recuando diante do poder local dos grupos regionais dominantes para obter, em contrapartida,
sua legitimagdo. Decorre dai a importancia, no cenario provincial, dos presidentes: delegados
do Imperador, com a fun¢do de garantir, em nivel local, a vitoria eleitoral dos candidatos
apoiados pelo governo. A propoésito do tema, BURSZTYN (1990) assinala que a tentativa de
anulacdo do poder local, mediante uma maior centralizacdo das decisdes pelo regime imperial
de Dom Pedro II, foi uma das principais causas da falta de sustentacdo politica que culminou

com a queda do Império, no final do século XIX.
1.3 A REPUBLICA VELHA

Os governos republicanos, para se legitimarem e permanecerem no poder, langam mao,
desde o inicio, da mesma estratégia empregada pela Metropole no periodo colonial, e depois
pelo governo central nos tempos do Império: carta-branca aos chefes locais que, com seu
prestigio, asseguravam os votos necessarios a eleicdo dos candidatos indicados. Tanto mais
que, com o advento da Republica, amplia-se o eleitorado brasileiro. O governo central
necessitava do apoio dos governos estaduais, cujo interesse maior nao era de ordem
administrativa, mas sim eleitoral. Desse modo, em nivel local, o fortalecimento do poder
publico, central e estadual, conferia maior prestigio e autonomia aos senhores de terras, nao

obstante a evidente decadéncia da propriedade rural.

¥ NABUCO, Joaquim. Um Estadista do Império — Nabuco de Arawijo — Sua Vida, Suas Opinides, Sua Epoca.
Rio de Janeiro / Paris: H. Garnier, Livreiro-Editor, [1897].
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Do alto de seus postos de comando da Guarda Nacional (instituida ainda no periodo
regencial), a elite rural brasileira representava, para os trabalhadores, mal remunerados, ¢ as
populagdes locais de um modo geral, os benfeitores capazes de obter para eles todo e qualquer
servigo publico — mesmo os mais essenciais. O fendmeno do coronelismo sobreviveria a
extingdo da Guarda Nacional e ao processo de urbanizagao da sociedade brasileira, chegando
mesmo até os dias atuais, sob novas formas, alimentadas pelo cardter patrimonialista do

Estado e pelo clientelismo politico.

O coronelismo, no periodo da Republica Velha, garante aos condutores da maquina do
Estado participa¢do vantajosa nas barganhas que caracterizam o sistema. Por outro lado, a
Constitui¢ao republicana, na tentativa de limitar o poder dos municipios, para coibir o poderio
das oligarquias locais, deu aos governadores os meios para montarem, em seu proveito, novas
oligarquias. Inaugurava-se assim a politica dos governadores. Segundo FAORO (1979),
cargos ministeriais ¢ nomeagdes, além de obras federais e auxilios financeiros da Unido,
destinados a suprir a escassez das rendas estaduais, garantiam para o governo central o apoio
dos dirigentes estaduais e de potentados locais, seus aliados; cativavam as lealdades e

suavizavam o mando.

Todavia, a Administragdo Publica apoiava-se em uma extensa rede clientelista. Com
1sso, € com a falta de recursos no ambito local, ainda que exercendo poderes publicos visando
a seus interesses particulares, muitos coronéis mal conseguiam ter compensados os dispéndios
eleitorais em seus municipios. Os cargos a seu dispor eram em sua maioria modestos, € as
obras e servigos publicos municipais ndo tinham vulto que assegurasse margem confortavel

para o enriquecimento.

Os estados, por outro lado, tinham maior participacdo na arrecadagdo financeira da
maquina publica, passando entdo a se apropriarem, cada vez mais, das oportunidades
econdmicas que se apresentavam. As oligarquias estaduais controlavam assim os cargos
publicos, o fornecimento de bens e servicos a Administracao Publica e a contratagdao de obras
publicas junto as empreiteiras. Ja a partir da década de 1920, observa-se a tendéncia de o

poder dos coronéis locais tornar-se obsoleto.
1.4 AREVOLUCAO DE 30 E O ESTADO NOVO

Segundo BURSZTYN (1999, p.208), a Revolugao de 1930 “foi urbana sem ter sido
anti-rural”. Nao houve, desse modo, uma ruptura com o modo clientelista de se fazer politica.

A era Vargas, embora tendo propiciado importantes avancos no aparelhamento de um Estado
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burocratico, voltado para o apoio a industrializagdo do Pais, ndo pds fim ao monopdlio
politico das oligarquias estaduais, fundadas no campo. No periodo ditatorial do Estado Novo
ndo havia necessidade de legitimacdo do poder central pelo voto. Em conseqiiéncia, no nivel
local, foram preservadas as fungdes econdomicas e sociais dos coronéis, o que possibilitaria
aos representantes das oligarquias regionais retomarem o poder politico local ap6s a queda de

Vargas (1945).

De todo modo, o golpe sofrido pelas elites rurais brasileiras propiciou condic¢des
favoraveis ao desenvolvimento do Estado burgués — sistema de poder envolvendo
instituicdes econdmicas e politicas, como conhecemos nos dias atuais. A Unido, com seu
poder de tributar, em poucos anos torna-se mais forte que o conjunto dos estados.

Multiplicam-se as intervengdes estatais.
A respeito desse periodo, FAORO (1979, p. 724/725) assinala que

proliferam atividades econdmicas incentivadas pelos lucros rapidos, mais
jogo de azar que empresa racional. Para que medre essa camada, ontem
comercial, hoje industrial e amanha financeira, o governo ha de estar
presente, atuante, armado. Dentre as classes, predomina a lucrativa,
especuladora nos seus tentaculos, apta menos a produzir do que a enriquecer,
em consorcio indissolivel ao estamento burocratico. [...] A partir de 1937, o
movimento industrial favorece o parque bandeirante, agora vinculado a rede
estatal que financia, dirige e promove riquezas...

Muda o Pais, rumo a industrializagdo e aos grandes periodos de desenvolvimentismo e
obras publicas, com Juscelino e, depois, o milagre (referidos na introducao deste capitulo).
Novos tempos, velhas praticas: a transacao entre o poder publico e os interesses privados, no
limiar da industrializagdo do Pais, descrita por Raymundo Faoro, pouco difere do que havia
antes — e do que existe hoje, em plena era da informacao e globalizacdo. Parece ndo haver,
nem nuca ter havido, investimento publico de grande vulto no Brasil que nio seja, de algum

modo, marcado pelo patrimonialismo e clientelismo das decisdes publicas.
1.5 O BRASIL DA MODERNIDADE

Cumpre observar que muitas das praticas politicas tradicionais, que configuram as
relacdes entre Estado e sociedade, desde os tempos do Brasil Coldnia, sdo confrontadas pela
necessidade de adaptacdo das politicas publicas a modernidade dos novos tempos. A grande
velocidade das transformagdes econdmicas e sociais no Pais e no mundo, a partir da segunda

metade do século passado, suscita discussdes sobre o processo de modernizacdo dessas
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praticas. O intenso processo de urbanizagdo da populagdo brasileira, a partir da década de

1950', representou um dos grandes desafios enfrentados.

Diante desse processo, BURSZTYN (1999) analisa a persisténcia de praticas
clientelistas, teoricamente associadas as sociedades rurais tradicionais. PEREIRA DE
QUEIROZ" apud BURSTYN (1999, p. 207), lembra que “existe uma linha de continuidade
interna de nossa politica; ela se evidencia, por exemplo, no aparecimento do novo tipo de
coronelismo, o coronelismo urbano” A esse propdsito, aquele autor ja argumentara que o
sistema coronelista assume hoje novos contornos, com a mediagdo dos favores do Estado
passando progressivamente para as maos de funcionarios, que materializam localmente o
carater assistencial e paternalista daquele. Os representantes de oligarquias tradicionais e os
chefes politicos locais, que historicamente tém dominado o cendrio politico nacional,
assumem compromissos com a modernidade, aliando-se a novos grupos econdmicos

(BURSZTYN, 1990).

O referido autor lembra que, apds 1930, os sistemas politicos brasileiros respondem a
ascensdo ao poder central de grupos sociais representativos dos interesses urbanos. Para
explicar o fendmeno do coronelismo urbano ele defende a tese das elites camaleonicas.
Renunciando as vantagens de sua eventual hegemonia econdmica, diversos segmentos das
oligarquias brasileiras garantem sua sobrevivéncia (e a de fendbmenos como o coronelismo, o
latifindio improdutivo e as enormes transferéncias de recursos publicos) via programas

governamentais, que sustentam poderosos interesses locais, sem retorno para a sociedade.

A mecanica de execucdo do Or¢amento Geral da Unido, nos dias atuais, ilustra essas
colocagcdes de BURSZTYN (1999). Parcela expressiva das receitas arrecadadas pela Unido €
repassada aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Segundo STN (2006), “o rateio
da receita proveniente da arrecadacdo de impostos entre os entes federados representa um
mecanismo fundamental para amenizar as desigualdades regionais, na busca incessante de

promover o equilibrio s6cio-econdmico entre Estados e Municipios”.

4“0 século XX foi caracterizado, no Brasil, por um intenso processo de urbanizagio iniciado em meados do
século e fortalecido a partir de 1960. A parcela de populagdo urbana passou de 31,2% em 1940 para 67,6% em
1980. A mudanca de pais predominantemente rural para urbano ganhou velocidade no periodo 1960-1970,
quando a relagdo se inverteu: dos 13.475.472 domicilios recenseados no Brasil em 1960, pouco menos da
metade (49%), se situavam nas areas urbanas; em 1970, quando foram contados 18.086.336 domicilios, esse
percentual j& chegava a 58%” (IBGE, 2006).

5 PEREIRA DE QUEIROZ, Maria Isabel. Cultura, Sociedade Rural, Sociedade Urbana no Brasil. Sdo
Paulo: EDUSP, 1978.
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A titulo de ilustracdo, tomam-se os demonstrativos da execugdo orcamentaria referente
ao més de junho de 2006'. A arrecadagdo de tributos federais (Imposto de Renda e Imposto
sobre Produtos Industrializados) nesse periodo foi de R$ 15,4 bilhdes, importando uma receita
liquida do Tesouro de R$ 13,8 bilhdes. Desse total, R$ 2,6 bilhoes foram transferidos aos
municipios; R$ 2,7 bilhdes aos estados; ¢ R$ 0,4 bilhdo para os fundos destinados a
investimentos nas regioes Norte, Nordeste e Centro-oeste, totalizando assim R$ 5,7 bilhoes

(cerca de 40% das receitas da Unido).

Essas transferéncias constituem a principal fonte de recursos para a execugdo de obras
de infra-estrutura pelos Estados e Municipios. Nao se trata de financiamento pelo qual se
paga, mas sim de investimento publico, cujo retorno depende essencialmente da efetividade

das condig¢des de viabilidade previstas na fase de planejamento dos empreendimentos.

Cumpre ressaltar que os governos estaduais e municipais, com enormes caréncias de
recursos para investimentos na area social (que concentra boa parte de suas atribuigcdes
constitucionais), costumam investir em infra-estrutura apenas o0s recursos minimos
necessarios a sua viabilizagdo. Ou seja, planejam e executam obras prevendo em seus
orgamentos anuais apenas a contrapartida minima (10% a 20%) para pleitear a inclusdo dos

projetos no OGU — Orcamento Geral da Unido, fazendo jus a essas transferéncias.

Porém, o planejamento para a execucdao das grandes obras publicas, mormente com
recursos fiscais (ndo provenientes de empréstimos internacionais), ¢ pouco eficiente. Sao
relativamente comuns, na midia, denuncias e noticias de escandalos referentes a obras
inacabadas — quase sempre com suspeita ou comprovacao de superfaturamento e desvios de
recursos de toda a espécie. Investem-se assim vultosos recursos em obras que ndo se pagam,
agravando, por conseguinte, o problema da divida publica nacional. Esses investimentos em
grandes empreendimentos de infra-estrutura podem ser enquadrados nos tais programas

governamentais que sustentam poderosos interesses das elites camalednicas, a que se referia

BURSZTYN (1999).

Por outro lado, o crescimento das cidades e das grandes metropoles, com seus impactos
sobre a politica (evidentes, por exemplo, em movimentos como o das “diretas ja”, que marcou
o fim do regime militar, em 1984, ou aquele pelo impeachment do Presidente Collor, em
1992), induziam a hipotese de que o coronelismo estaria com os dias contados (BURSZTYN,

1999). O que se observou, entretanto, ap6s a redemocratizacdo do Pais, em 1985, ¢ que as

' Periodo de 21 de maio a 20 de junho de 2006.
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novas formas urbanas de clientelismo, espelhando velhas praticas rurais, t€ém-se constituido
em fator de continuidade e manuten¢do da ordem politica, ainda caracterizada pelo dominio

de liderancgas e grupos conservadores.

Esse quadro pouco se alterou mesmo com a ascensao ao poder, em 2003, de um partido
que téve suas origens nos movimentos sindicais do final do periodo militar e inicio da nova
republica, o PT. Escandalos recentes, como o do “valerioduto”’, em 2005/2006, ¢ o da

“mafia dos sanguessugas™'®

, em pleno ano eleitoral de 2006, evidenciam a manuten¢do de
antigas praticas patrimonialistas e clientelistas de captura do Estado, por interesses privados,

aliados a grupos politicos dominantes.

Em busca do voto conservador da populacdo empobrecida, sobretudo em regides menos
desenvolvidas, como no interior do Nordeste, liderangas politicas de origens diversas acenam
para a sociedade com o salvacionismo de grandes obras publicas, ainda que sua realizagdo
dependa de negociagdes ndo priorizadas — destacando-se 0s processos participativos de

avaliacdo de impactos socioambientais exigido, inclusive, pelo arcabouco legal vigente.

Hé que se levar em conta que o Pais, redemocratizado, vive atualmente uma grande
pentiria de recursos, face as enormes caréncias em termos de programas sociais e de infra-
estrutura. Com isso, investimentos cujo retorno, na pratica, ¢ incerto, deixam de ser
priorizados pela area econdmica do governo, que tem alocado anualmente montantes bastante
inferiores aos previstos no OGU para as transferéncias a estados e municipios, e também para
investimentos federais em grandes obras. Os saldos de recursos ndo alocados, resultantes
dessa politica, sdo canalizados para a geracao de superavit primario e o pagamento de juros da
divida externa brasileira'®, condi¢do essencial a estabilidade da Economia e a credibilidade do

Pais perante credores e investidores internacionais, em um mundo globalizado.

Nao obstante, entre os grupos sociais que representam interesses urbanos, no Brasil
moderno, pode-se incluir aquele cujo poderio econdmico esta diretamente relacionado a

realizagdo de grandes obras de infra-estrutura. E notdério o fato de o empresariado da

7 Manipulagao de recursos de origem ndo declarada, envolvendo fundos de pensdo de grandes empresas estatais,
em um caixa dois do PT, beneficiando parlamentares da base de sustentagdo do Governo Federal, em troca de
votos para a aprovagdo de projetos de lei encaminhados pelo Executivo para a discussdo e aprovagdo do Poder
Legislativo.

'8 Aprovagdo pelo Legislativo e liberagdo pelo Executivo de emendas aos projetos de leis or¢amentdrias anuais,
destinados a compra superfaturada de ambulancias para municipios indicados, com distribui¢do sistematica de
propinas aos envolvidos, em montantes expressivos.

! Caracteristica marcante da politica econdmica inaugurada com Fernando Henrique Cardoso (1995/1998 e
1999/2002) e mantida no governo Lula.
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constru¢do pesada no Brasil cortejar tradicionais personalidades da politica nacional, como
forma de buscar, na empobrecida fonte do orcamento da Unido, os investimentos que
movimentam o setor. Cooptadas, liderancas politicas, muitas das quais herdeiras da tradigao
oligarquica dos velhos coronéis, apresentam emendas as leis or¢amentarias anuais,

beneficiando seus estados e municipios®.

Mas ndo basta assegurar na lei os recursos necessarios ao inicio e continuidade das
grandes obras. E preciso trabalhar por sua execugdo financeira, em razio do que verificam-se
muitas das notorias disputas por indicagdes para cargos publicos no Executivo®'. Discutindo a
modernidade conservadora, patrimonialista das praticas politicas brasileiras nos dias atuais,
BURSZYN (1999, p. 223) assinala que “quando nao sdo os mesmos fidalgos que encarnam o
poder, qualquer que seja sua legenda, este ¢ materializado através de prepostos recrutados na

burocracia estatal”.

Tratando da modernidade brasileira, como das sociedades latino-americanas em geral,
MARTINS (1999, p. 235) propde a hipdtese de que “a secularizagdo do poder temporal nessas
antigas colonias da América Latina constitui uma experiéncia inacabada”. Ou seja, sem negar
as conquistas da sociedade brasileira, plural e democratica, como a conhecemos hoje —
conquistas entre as quais podemos incluir uma Politica Nacional do Meio Ambiente* das
mais competentes, em um mundo globalizado —, o autor questiona a forca da nossa
democracia. Confronta-a com a for¢a da tradi¢do, que teria resistido tenazmente, em todos os
tempos, a ordena¢do do Estado em bases racionais, bem instrumentado, € ao principio do
interesse publico e comum como determinante maior, em termos dos objetivos politicos da

sociedade.
Raymundo Faoro afirma que

As formagdes sociais sdo, para a estrutura patrimonial estamental, pontos de
apoio moveis, valorizadas aquelas que mais a sustentam, sobretudo capazes
de fornecer-lhe os recursos financeiros para a expansdo (FAORO, 1979, p.
739).

% Uma simples analise dos or¢amentos gerais da Unido, nos ultimos anos, mostra que uma parcela expressiva
dos projetos referentes a grandes obras de infra-estrutura, para excecucdo com recursos exclusivamente de
origem fiscal, consta dos textos legais aprovados por conta de emendas parlamentares; mormente as de bancada
dos estados que, por sua natureza, tém maior peso, constituindo importante moeda de troca nas negociacdes
entre Executivo e Legislativo.

! Trata-se, aqui, de uma relagdo entre Executivo € Legislativo freqiientemente referida, na midia, como
“promiscua”. Exemplo recente dessa relagdo ¢ o que adveio do referido escandalo da “mafia dos sanguessugas”
(ver nota de rodapé n.° 17). A negociagdo das grandes obras publicas no balcdo do Estado assegura, por certo,
ganhos em uma escala muito maior que a da compra de ambulancias.

2 Instituida com a Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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Sob esse ponto de vista, compreende-se a alianga do Estado com setores e grupos de
carater especulativo, lucrativo. Segundo o autor, os interesses estatais predominam, com forga
para conduzir e deformar a sociedade, condicionando inclusive o funcionamento das
constitui¢des, referidas como escritos semanticos ou nominais, sem correspondéncia com o

mundo que regem.

Parece, assim, que ndo ha exagero em MARTINS (1999), quando este afirma que nossa
cultura burguesa ¢ marcada pela cooptagdo e pelo oportunismo; quando se refere aos principes
modernos, que configuram o Estado em sociedades com tais caracteristicas; quando conclui
que, entre a sociedade ¢ o Estado existe uma espécie de pacto, tendente a excluir a

democracia como principio politico.

A ndo ruptura com o passado e a submissdo do capitalismo moderno a légica
oligarquica assegura a sobrevivéncia desta, com certa representatividade politica, capaz de
influenciar as politicas governamentais. Assim, se o Brasil, por um lado, possui uma politica
de Meio Ambiente bem elaborada, privilegiando a gestdo socioambiental dos
empreendimentos com base em um sistema que tem como principio a descentralizagdo®, por
outro lado, ¢ impossivel negar que prevalece, até os dias atuais, uma consideravel hipertrofia
do poder central, caracteristica dos processos decisorios referentes ao planejamento e
implantacdo dos grandes empreendimentos de infra-estrutura. A transagdo entre interesses
publicos e privados marca, neste caso, a pratica politica, mantendo a realidade das grandes
obras publicas ainda muito distante do que preconizam, como modo de gestdo desejado, a

Constituicao Federal de 1988 e a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Ressalta-se que a legislagdo ambiental brasileira ampliou-se e consolidou-se em nosso
Pais a partir da década de 1980, quando foi formalmente instituida a Politica Ambiental, e
com a elevagdo do EIA/RIMA (instrumento basico de implementacdo da AIA) ao status de
instrumento constitucionalmente exigido, em 1988. Entretanto, pesquisando a articulagdo de
interesses no Brasil em vista do processo de formagao de politicas, VIANNA (1994) observa
que, nas ultimas décadas, diversos trabalhos identificam claramente elementos de
continuidade que contaminam os processos de mudanga. A autora faz referéncia a pesquisas
que “demonstraram exaustivamente a natureza fragmentdria do processo decisorio € o
corporativismo instrumental das elites como forma de garantir a contemplacdo de seus
interesses no projeto de modernizacdo econdmica em curso” (VIANNA, 1994, p. 32). No

dizer de BURSZTYN (1990, p. 81), “hd uma acomodacdo constante entre mudangas

# O mesmo acontecendo com relagdo a gestdo de Recursos Hidricos e a outras politicas setoriais.
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’

econdmico-sociais € comportamento politico das elites, cuja tonica ¢ o continuismo.” E
evidente que o peso crescente da dimensdo ambiental, no processo de mudancas que se impde

a res publica, ¢ igualmente contraposto por essa capacidade de acomodacao.
1.6 CONSIDERACOES FINAIS

Cabe aqui reproduzir esta passagem, encontrada em HOLANDA (1982, p. 106),

discorrendo sobre as caracteristicas do Estado brasileiro:

falta a tudo a ordenacdo impessoal que caracteriza a vida do Estado
burocratico (...) No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmente tivemos
um sistema administrativo e um corpo de funcionérios puramente dedicados
a interesses objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrario, ¢ possivel
acompanhar, ao longo de nossa histéria, o predominio constante das
vontades particulares que encontram seu ambiente proprio em circulos
fechados e pouco acessiveis a uma ordenag@o impessoal.

Embora o texto original de Sérgio Buarque de Holanda tenha sido escrito na década de
1930, ¢ notavel sua atualidade, face as discussdes e colocacdes acima. Nao € por acaso que a
impessoalidade, que tanta falta faz ao estado democratico, inclui-se no texto constitucional de
1988 como um dos principios da Administracdo Publica: a norma sinaliza aquilo que se

deseja e se pretende, mas que confronta com a realidade.

E que os acontecimentos ndo se compassam segundo a norma constitucional, as leis ou
demais regulamentos, por mais virtudes que apresente o arcabougo legal. A letra morta da lei,
por si s, ndo ¢ capaz de influir de modo decisivo sobre os rumos da sociedade. Ainda

segundo aquele autor,

As Constitui¢des feitas para ndo serem cumpridas, as leis existentes para
serem violadas, tudo em proveito de individuos e oligarquias sdo fendmeno
corrente em toda a histéoria da América do Sul (HOLANDA, 1982,
p-136/137).

FAORO (1979, p. 741), discorrendo sobre a tese do governo estamental burocratico
(que caracterizaria o Estado brasileiro), argumenta que nele prevalece, como sistema politico,
a autocracia de carater autoritario, “sem que seja possivel aos seus destinatarios a participagao
real na formacao da vontade estatal”. O regime autoritario, porém, “convive com a vestimenta

constitucional, sem que a lei maior tenha capacidade normativa”.

Todavia, o cardter patrimonialista da modernidade brasileira tem seu prego. Segundo
MARTINS (1999) o fenémeno da modernizagdo conservadora representa uma tentativa de
conciliar e reproduzir, historicamente, dois imagindrios essencialmente antindmicos: o da

logica oligarquica, do personalismo presente na condugdo dos negocios do Estado como se
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privados fossem, e o de um pais capitalista moderno, competitivo, liberal, em um mundo
globalizado. Advém dai, na opinido desse autor, que compartilhamos, o fracasso das politicas
de modernizacdo do Brasil — particularmente da grande estratégia desenvolvimentista dos
ultimos quarenta anos. Fracasso que compromete, destarte, as principais conquistas dos

grandes periodos de desenvolvimentismo nacional que o Pais conheceu.

Nao se poderia concluir essas colocagdes sobre o patrimonialismo e o clientelismo
politico do Estado brasileiro ¢ o modo como essas enraizadas caracteristicas afetam o
universo das decisdes publicas — inclusive e principalmente aquelas que dizem respeito aos
grandes empreendimentos de infra-estrutura — sem fazer referéncia ao momento politico
atual e as perspectivas que se abrem com relagao ao tema. Trata-se de um momento impar na
histéria do Brasil, que autores como Sérgio Buarque de Holanda, no século XX, ao
analisarem a formagdo e evolugdo do Estado brasileiro, ndo ousariam antever®. A ascensio ao
poder de um partido de inspiragdo popular e ideologia de bases autenticamente sociais, trouxe
uma expectativa muito grande de que se pudessem criar condicdes, de fato e de direito, para
uma retomada do crescimento economico com justi¢a social e preserva¢do do Meio Ambiente

— referido como Desenvolvimento Sustentavel ou, simplesmente, Desenvolvimento.

No entanto, se ndo houver uma efetiva ruptura com praticas politicas anacronicas, fruto
da logica de conciliagdo dos dois imagindrios antindmicos a que se refere MARTINS (1999),
o fracasso persistird. O envolvimento do PT em escandalos como o do “valérioduto”, acima
referido, coloca em xeque o discurso em defesa da ética na Politica, que caracterizou a
atuacdo do partido, em seus 20 anos de existéncia. Em seu primeiro mandato, que se encerra
este ano, o governo dito dos trabalhadores fracassou, ou sequer tentou, levar a cabo essa
necessaria ruptura. Posto que bem cotado, nas pesquisas eleitorais, para um segundo mandato,
j& ndo se apresenta, atualmente, como depositario dessa esperanga — ao menos, nao com o

mesmo suporte com que contava em 2002.

% %k ok

* “Na tdo malsinada primazia das conveniéncias particulares sobre os interesses de ordem coletiva revela-se
nitidamente o predomino do elemento emotivo sobre o racional. Por mais que se julgue achar o contrario, a
verdadeira solidariedade s6 se pode sustentar realmente nos circulos restritos e a nossa predile¢do, confessada ou
nao, pelas pessoas e interesses concretos nao encontra alimento muito substancial nos ideais tedricos ou mesmo
nos interesses econdmicos em que se ha de apoiar um grande partido. (...) Isso explica como, entre nos e, em
geral, nos paises latino-americanos, onde quer que o personalismo — ou a oligarquia, que € o prolongamento do
personalismo no espago e no tempo — conseguiu abolir as resisténcias liberais, assegurou-se, por essa forma,
uma estabilidade politica aparente, mas que de outro modo ndo seria possivel. (...) A grande tradi¢do brasileira
(...) nunca deixou funcionar os verdadeiros partidos de oposigdo, representativos de interesses ou de ideologias.”
(HOLANDA, 1982, p. 137/138 e 142).
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Neste capitulo, vimos como o Estado brasileiro transaciona com o interesse privado, em
bases eminentementes patrimonialistas e clientelistas, desde os tempos da colonizagdo
portuguesa, até os dias atuais. Na seqiiéncia, abordamos as principais caracteristicas dos
grandes periodos de desenvolvimentismo que o Pais conheceu: com o Plano de Metas de
Juscelino Kubitschek (1956 — 1961) e, posteriormente, com o chamado milagre econdmico
brasileiro, dos anos 1970, durante o regime militar. Periodos que se contrapdem ao momento
atual, em que o discurso dominante ¢ o de que desenvolvimentismo e ambientalismo ndo se

coadunam.
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2 DESENVOLVIMENTISMO E OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA

Neste capitulo, apresenta-se uma retrospectiva historica do desenvolvimentismo no
Brasil, cujas bases foram langadas ainda na era Vargas, mas que conheceu periodos marcantes
com o Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956 — 1961) e, posteriormente, com 0
chamado milagre economico brasileiro, dos anos 1970, durante o regime militar. Periodos
que, se por um lado, propiciaram o surgimento e fortalecimento das grandes empreiteiras, que
hoje se habilitam para realizar as obras de infra-estrutura de que o Pais necessita,
sedimentaram praticas que ndo se coadunam, na atualidade, com as exigéncias da

sustentabilidade do desenvolvimento, em um mundo globalizado.
2.1 DA CRIACAO DO DNOCS AO SURGIMENTO DAS GRANDES EMPREITEIRAS

Ao abordar a questdo das grandes obras de infra-estrutura no Brasil, cabe registrar que
uma das mais antigas agéncias de obras publicas do Pais, ainda hoje atuante, ¢ o
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas, DNOCS, criado em 1909 como Inspetoria
de Obras Contra as Secas, IOCS. Sua missao, voltada para a problematica das secas na regiao
do Semi-arido brasileiro, era a de construir barragens para acumular dgua nos anos de
pluviosidade normal ou mais acentuada, para ser consumida pelas populagdes e pelos
rebanhos nos anos secos. Sua area de atuacdo abrange o norte de Minas Gerais na Regido
Sudeste, o extremo leste do Maranhdao e todos os demais estados da Regido Nordeste

(DNOCS, 2002).

Executando obras sob administragdo direta (pratica somente abolida nos anos 1960), o
DNOCS realizou as mais diversas obras de infra-estrutura, incluindo além de acudes ¢
perfuracdo de pogos, a construcao de estradas, pontes, portos, ferrovias, campos de pouso,
redes de energia elétricas e telegraficas, usinas hidrelétricas e até hospitais. Chegou a
constituir-se, assim, em uma das maiores “empreiteiras” do Pais. Pesam, porém, sobre o
orgdo, inumeras denuncias de corrupcao e de desvios de finalidade. Para citar apenas um
exemplo, em 2003 a Controladoria Geral da Unido recomendou a anulacdo de quatro
licitagdes para obras de infra-estrutura em projetos de irrigacdo, no valor total de R$ 478

milhdes, devido a irregularidades constatadas (CGU, 2003).

A questdo das secas e a atuacdo do DNOCS, bem como das demais agéncias
posteriormente criadas com objetivos andlogos e/ou complementares, como a

Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, SUDENE (sucedida, em 2001 pela
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Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste, ADENE)>, insere-se nas discussdes sobre o
carater patrimonialista do Estado brasileiro e as praticas clientelistas que condicionam as

decisdes publicas (capitulo 1).

Abstraindo por ora dessas questdes, consideremos os aspectos gerais do
desenvolvimento nacional, sob uma perspectiva historica. Foi a partir da Revolugdo de 1930,
que pos fim a Velha Republica e a politica do “café-com-leite”, que o Estado brasileiro
intensificou suas intervengdes na Economia, até entdo baseada quase que exclusivamente na
agricultura e na pecudria. Esse intervencionismo estatal visava a regulacdo do sistema
econdmico agrario ¢ a gestacdo de uma infra-estrutura que permitisse a aceleracdo da

industrializagdo do Pais.

Mas foi a partir do fim da era Vargas, em 1945, que se iniciou a fase de planejamento
estatal. O Estado assumiu entdo o papel de grande empreendedor, reforcando o carater
politico e econdmico das decisdes publicas. Segundo BURSZTYN (1990, p. 64/65),

a fase posterior a 1945 se traduz por um dirigismo mais efetivo, onde o
Estado intervém cada vez mais, aumentando em termos relativos seu papel
de empreendedor direto e de “regente” da inser¢cdo do pais na fase de
internacionaliza¢do do capital produtivo.

Esse autor classifica o planejamento entdo instaurado como uma nova tatica do poder
central para se legitimar, observando, no entanto, que dele se apropriam os grupos tradicionais

de poder local, convertendo-o em instrumento a servigo de velhos esquemas politicos.

Convém notar que foi justamente nesse periodo que surgiram e se desenvolveram no
Pais as principais empresas de constru¢do pesada que hoje dominam o mercado nacional de

grandes obras. O quadro 1, a seguir, relaciona as 5 maiores empreiteiras do Pais.

PLA® OBRAS DE DESTAQUE POR PERIODO
EMPRESA Ano de USS 0 — 12 metade do século XX

» A SUDENE foi criada em 1959, a partir do relatério de um Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste, coordenado por Celso Furtado. Privilegiada em relagdo ao DNOCS, visava a compensar a ineficacia
daquele orgdo, considerado obsoleto e corrupto. No entanto, sua atuagdo foi marcada pelo clientelismo e, ao
longo de mais de 40 anos de existéncia, ndo logrou criar condi¢des efetivas de sustentabilidade para o
crescimento econdmico da regido Nordeste. Em vista disso, o 6rgdo foi extinto em 2001, no segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso, sendo, porém, sucedido pela ADENE. A Agéncia constitui hoje um o6rgio de
carater mais técnico, ndo dispondo dos mesmos recursos e, também por isso, sem 0 peso politico da antiga
Superintendéncia. Entretanto, tendo em vista as aliangas politicas no Nordeste, Luiz Inacio Lula da Silva,
enquanto candidato a Presidéncia, em 2002, defendia sua recriagdo. Ao assumir a presidéncia, em 2003,
constituiu um Grupo de Trabalho Interministerial para estudar assunto e, seis meses depois de sua posse,
encaminhava ao Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar n.° 076/2003, estabelecendo os objetivos,
area de competéncia e instrumentos de agdo da nova SUDENE. Apesar de o projeto tramitar em regime de
urgéncia na Camara dos Deputados, falta-lhe prioridade. A Comissdo Especial criada em agosto de 2003 para
apreciar a matéria vem agregando diversas contribuigdes ao texto legal elaborado pelo Governo; mas o projeto
encontra-se ainda pendente de apreciac@o pelo Plenario da Camara, para posterior encaminhamento ao Senado (o
que dificilmente ocorrerd antes das elei¢des gerais de 2006 e inicio de uma nova legislatura, em 2007).
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Fundacao

milhoes
(2005)

1 - Governo Kubitschek (1956/1961)
2 - “Milagre economico” (década de 1970)
3 - A partir da década de 1990

Andrade Gutierrez

1948

1117,0
(17

Diversas

Ferrovia de Carajas

- Itaipu

Metr6 do Rio — Copacabana

- UHE Lajeado

- Projeto de Irrigacdo Jaiba, MG

CNO/CBPO®

1945/1931

816,1
(46%)

Construcao Civil, BA
Barragem de Pedras, BA
- Ponte Propria-Colégio sobre o Rio Sdo
Francisco.
Galedo
- Angralell
- Itaipu (CBPO)
3 - Obras de infra-estrutura no exterior
Construcao Industrial

) Incorporada a CNO em 1980

Camargo Corréa

1939

481,8
(829

0 - Aeroportos, Ferrovias

1 - Em 1956 constroi a 1° UHE
- Construgao de Brasilia

Ponte Rio-Niteroi

- Itaipu, Tucurui

Serra da Mesa, Machadinho

- Gasoduto Bolivia-Brasil

Construtora Queiroz
Galvao

1953

481,5
(837

Rodovia Belém — Brasilia

Rodovia Transamazonica

- Rodovia Rio — Santos

Projeto de Irrigagao Jaiba, MG

- ETE Pavuna e Sarapui, no Rio de

Janeiro

(programa de despoluicao da Baia de
Guanabara)

- Obras de infra-estrutura no Uruguai,
Peru

¢ Bolivia

Serveng-Civilsan®")

1958/1947

457,1
(89%)

1 - Estadio Morumbi (SP)
- Constru¢do de Brasilia
2 - Rodovia Rio — Santos
- Porto de Itaqui (MA)
3 - Metro de Brasilia
- Barragem e Usina Hidrelétrica de
Corumba IV (GO)

") A Serveng incorporou a Civilsan em 1968

(1) Patriménio Liquido Ajustado (posicdo no ranking das Melhores e Maiores empresas privadas do Pais, em

2005. Revista EXAME)

Quadro 1 — As maiores empresas de construgdo pesada do Brasil
Fontes: homepages da Revista EXAME e das empresas relacionadas, além de consulta as mesmas (agosto/2006)
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Classificadas entre as 100 maiores empresas privadas nacionais, em termos do
Patrimonio Liquido Ajustado em 2005, todas essas empresas existiam ou foram fundadas no
periodo entre o final do Estado Novo e o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961). Nao
obstante, com um patrimonio liquido ajustado em 2005 da ordem de US$ 282,1 milhdes, a
Construtora OAS aparece em sexto lugar no ranking das maiores ¢ melhores do setor, em
2005. Trata-se da 137* colocada no ramking das empresas privadas do Pais nesse ano.
Fundada em 1976 — em plena época do milagre brasileiro —, a OAS constitui a unica

excegdo com relagdo a esse quadro.
2.2 O GOVERNO KUBITSCHEK INAUGURA O DESENVOLVIMENTISMO

Deve ser observado que, em termos mundiais, o periodo pds-guerra assistia a
recuperagdo econdmica do capitalismo e as grandes empresas, expandindo sua atuagdo além
das fronteiras nacionais, buscavam novos paises. Atento as oportunidades globais, o governo
Kubitschek foi marcado pelo desenvolvimentismo. O planejamento estatal, instaurado depois
da era Vargas, tornou-se sistematico, consubstanciado no Plano de Metas. Nele, destaca-se “a
instalacdo de uma industria de base e de uma infra-estrutura geral, necessarias a atracdo do
capital internacional” (BURSZTYN, 1990, p. 67). Entre as metas prioritarias destacavam-se a
ampliacdo da malha rodoviaria e o aumento da geracdo de energia elétrica. Os investimentos
publicos em infra-estrutura concentraram-se nos setores de transportes (cerca de 43%) e

energia (da ordem de 30%)

O periodo de governo de Juscelino pode assim ser identificado como o primeiro na
historia do Pais marcado por vultosos investimentos em empreendimentos de infra-estrutura e
grandes obras de Engenharia em geral. Isso ressalta a importancia do desenvolvimentismo
inaugurado nessa época para a formacao e crescimento da Engenharia nacional, em termos de
projetos e obras, que em poucas décadas alcangaria elevados padrdoes de exceléncia, com

reconhecimento internacional.

Era também um periodo de liberalismo e democracia, em que as institui¢des politicas
alcangavam maturidade e desempenhavam um importante papel nos processos decisorios da
res publica. Convém notar que a racionalidade da ampliacio do capital, baseada no
planejamento e condicionando as decisdes publicas aos aspectos técnicos, econdomicos e
politicos, nao encontrava nessa época nenhum sinal de alerta digno de consideragdo no

tocante aos impactos socioambientais dos grandes empreendimentos. Os primeiros sinais
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dessa natureza levariam ainda duas décadas para ganhar forma e alguma relevancia, em

termos do planejamento estatal — tempo suficiente para a “invencao de Brasilia”.

Mas o ritmo frenético dos investimentos publicos no governo Kubitschek, com a
realizacdo de grandes obras por todo o Pais, teve seu preco para a sociedade brasileira. Ao
final daquele periodo, comecava a delinear-se uma grave crise econdmica, pela elevacao da
divida externa, inflacdo crescente e perda de poder aquisitivo pelas classes assalariadas. Esse
foi o pano de fundo econdmico e social do conturbado quadro politico dos anos que se

seguiram.
2.3 A ERA DO MILAGRE ECONOMICO BRASILEIRO

A retomada dos grandes investimentos, dentro de um quadro de forte intervencionismo
do Estado na Economia, sobreveio no final dos anos 60, com o regime militar. A consolidagdo
do processo politico instaurado com o golpe de 1964 representou um forte atrativo para o
capital estrangeiro. Conseqilientemente, o inicio da década de 70 conheceu o chamado milagre
econdmico brasileiro: uma estratégia de governo que elevaria tremendamente o

endividamento do Estado, revelando-se insustentavel no longo prazo.

A despeito dos impactos econdmicos e sociais que adviriam, o segundo periodo de
desenvolvimentismo, da ¢época do “milagre”, foi marcado pela proliferacdo dos grandes
projetos de infra-estrutura, refor¢cando o slogan politico de “Brasil Poténcia”. Exemplos disso
sdo a Transamazonica, a Ponte Rio — Niterdi, o Programa Nuclear Brasileiro, a Ferrovia do
Acgo e as grandes hidrelétricas, como Itaipu e Tucurui — sem mencionar um grande nimero

de malfadados empreendimentos, a exemplo da Perimetral Norte.

Devem ser ressaltados os efeitos positivos desse periodo para a Engenharia nacional,
tanto em termos de know how em consultoria, projetos e tecnologias de constru¢do, como em
termos da capacidade instalada para a realizagdo de grandes obras. As empreiteiras nacionais,
que surgiram e se firmaram nos primeiros anos do pds-guerra, crescendo no periodo
desenvolvimentista do governo Kubitschek, habilitaram-se assim para repartir entre si a

execucao das principais obras de infra-estrutura demandadas pelo “milagre econdmico”.

O modo como a Engenharia brasileira beneficiou-se desse periodo pode ser
exemplificado pela notoriedade internacional que tem hoje o Comité Brasileiro de Grandes
Barragens, CBGB, representante no Brasil da Comissao Internacional de Grandes Barragens,
CIGB. Fundado em 1936, em ligacdo com o DNOCS, o Comité s6 foi efetivamente instalado

em 1957, tendo tido em seus quadros dirigentes engenheiros de grande notoriedade no Brasil
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e no exterior, como Saturnino de Brito Filho e Antonio Alves de Noronha. Ha que se ressaltar
que o CBGB sempre teve sua atuagdo voltada para Usinas Hidrelétricas e que sua notoriedade
esta ligada ao fato de o sistema energético brasileiro, contando hoje com uma capacidade
instalada de cerca de 60.000 MW (representando cerca de 90% de toda a energia gerada no

Pais), ter sido basicamente implementado nas ultimas quatro décadas.

Esse segundo grande periodo desenvolvimentista, embora contando com participagdo
das mesmas grandes empreiteiras do periodo Kubitschek (ver quadro 1, acima), difere
substancialmente daquele no tocante as decisdes publicas, em face do regime politico vigente.
Com a supressao das liberdades democraticas®, o planejamento era ditado pelas metas de
crescimento econdmico e pela vontade politica do poder central. Embora nessa época ja se
ouvissem no Brasil os primeiros ecos da crescente preocupacdo mundial com o meio ambiente
e a sustentabilidade do desenvolvimento, o regime politico permitia ao poder publico ignora-

los quase que por completo.

BURSZTYN (1990, p. 98) assinala que “o endividamento galopante e a sujeicdo da
economia nacional as vicissitudes impostas pelo Sistema Financeiro Internacional” puseram

fim a era do milagre econdmico brasileiro.
2.4 A DECADA PERDIDA (1980) E A CNUMAD - RIO DE JANEIRO, 1992

Seguiu-se entdo um periodo prolongado de grave crise econdmica, com elevado
endividamento externo e interno do Pais, inflagdo galopante e agravamento do quadro de uma
perversa distribui¢do da renda nacional, gerando sérios problemas sociais. Veio a abertura
politica e a redemocratizacdo do Pais em 1985, sucedendo-se diversos planos econdomicos,

com malfadadas trocas do sistema monetario, até o advento do Real, em 1994,
Em meio a crise econdmica,

ainda fluia para o Nordeste um consideravel volume de recursos, sob a forma
de programas especiais. E verdade que tais recursos representavam
relativamente pouco, se comparados aos favores que recebiam os grandes
grupos de outras regides, através de incentivos fiscais, subsidios e
contratagdo de obras e servigos (BURSZTYN, 1990, p. 112/113).

Em suas conclusdes, o autor traca um panorama bastante claro dos condicionantes
econdmicos € politicos que determinavam investimentos publicos em grandes

empreendimentos de infra-estrutura a época:

* O Ato Institucional N.° 5, tido como um dos mais duros golpes do regime militar nas instituigdes
democraticas, data de 1968.
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Com o agravamento da crise fiscal, as dotagdes orgamentarias passaram a
obedecer, mais que nunca, a critérios de imediatismo de retorno politico, ou
mesmo a interesses pessoais dos governantes. Quanto a esse ultimo aspecto,
o exemplo mais notdvel ¢ a constru¢do da Ferrovia Norte-Sul que,
independentemente de constituir-se em prioridade nacional, representava
uma importante via de favorecimento do territéorio de mando politico (e
econdmico) do Presidente da Republica que a viabilizou. No que diz respeito
ao imediatismo, o velho padrio de comportamento dos politicos, que
preferem obras visiveis as invisiveis, exacerba-se com a crise. Nao sobram,
virtualmente, recursos para investimentos cujos dividendos politicos s sdo
colhidos em legislaturas subseqiientes. Assim, investe-se cada vez menos em
obras de longo prazo, necessarias a infra-estrutura do Pais (estradas,
hidrelétricas, etc.)”” (BURSZTYN, 1990, p. 133).

Entrementes, emerge no Brasil, a partir da década de 1980, uma crescente
conscientizacdo da sociedade para a importancia da preservacdo do meio ambiente e da
distribuicdo da renda nacional, sem o que o crescimento econdmico que levara o Pais a
condi¢do de oitava economia mundial ndo se poderia traduzir como desenvolvimento. Essa
conscientizacdo ¢ reforgada com a restauracdo das liberdades democraticas e a promulgacao
do novo texto constitucional em 1988. Em 1992 o Rio de Janeiro foi palco da inédita
Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, em que os paises do até
entdo chamado terceiro mundo enfatizaram, como problema ambiental de primeira ordem, a

falta de condi¢des dignas de vida para o ser humano®.
2.5 RETOMADA DOS INVESTIMENTOS EM INFRA-ESTRUTURA?

A partir da segunda metade da década de 1990, o Pais conheceu um periodo de relativa
estabilidade econdmica, que perdura até os dias de hoje (sem, no entanto, obter avangos
significativos com relagdo ao grave problema da distribui¢do de renda”). Essa estabilidade

deve permitir a retomada gradual dos investimentos publicos em infra-estrutura. Existem, no

2 A proposito dessa ultima assertiva, ha diversos trabalhos e artigos técnicos da mesma época (anos 1990)
alertando para os riscos da falta de agdo do Estado. Mesmo com a superacdo da crise econdomica, o poder publico
mostrou-se insensivel a esses alertas. No caso do setor energético brasileiro, cuja caréncia de investimentos ¢é
citada como exemplo por BURSZTYN (1990), a inércia do Estado, aliada a um agodado plano de privatizagdes
na onda neo-liberal que assolou o Pais no periodo de governo de Fernando Henrique Cardoso, teve como
conseqiiéncia previsivel o racionamento de 2001/2002 (em fung@o do qual a sociedade brasileira teve ainda de
arcar, entre 2002 e 2006, com o “Encargo de Capacidade Emergencial”, conhecido como “seguro apagdo”).

* Enfoque j4 identificavel na Conferéncia de Estocolmo, 1972, e que seria retomado na Conferéncia do Milénio,
em Nova York, 2000, ¢ na Rio + 10, em Joanesburgo, 2002, quando se enfatizou, por exemplo, a imperativa
necessidade de universalizagdo dos servigos de Saneamento Bésico nas metropoles, cidades e vilas.

» Medido pelo IBGE, o indice de Gini, (que reflete o grau de concentragdo de renda, variando de 0, para uma
distribuigdo igualitaria, a 1, para desigualdade extrema) vem apresentando uma lenta e gradual redugdo, desde a
implantagdo do Plano Real, em 1994. De 0,603 em 1993, o Pais alcangou, em 2004, o patamar minimo de 0,559.
Entretanto, “No Relatorio de Desenvolvimento Humano 2004, elaborado pelo PNUD, o Brasil aparece com
Indice de 0,576, quase no final da lista de 127 paises. Apenas sete nagdes apresentam maior concentragio de
renda” (WOLFFENBUTTEL, 2004).
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entanto, amarras dificeis de remover para que se possa assistir a um ansiado “espetaculo de

crescimento”’.

Segundo ABDIB (2004)’' o Brasil deu um importante passo para o aporte de
investimentos privados no setor de infra-estrutura com a aprovacao da Lei de Concessdes de
Servigos Publicos, em 1995. Outras questdes, no entanto, precisavam ¢ ainda precisam ser
enfrentadas para assegurar um fluxo expressivo de recursos, nos niveis de que o Pais

necessita, sem aumento da divida publica.

Os investimentos em infra-estrutura podem ser enquadrados em grandes areas de
interesse, tais como Urbanismo, Saneamento, Comunicagdes, Recursos Hidricos, Energia ¢
Transportes. Cada uma dessas areas demanda, ano a ano, a viabilizacdo de projetos de
Engenharia, envolvendo um determinado numero de grandes obras, que podem ser
implementadas em periodos que podem variar de 2 a 10 anos, ou mais. Constituem, ademais,
a base para a defini¢do das fungdes que compdem os orgamentos publicos. De acordo com o
que determina a Constituigdo Federal de 1988, a elaboragdao dos or¢gamentos publicos anuais ¢
feita de acordo com um planejamento de médio prazo, visando ao crescimento econdmico,
consubstanciado em um Plano Plurianual de Investimentos. Os PPA s3o elaborados no
primeiro ano de cada governo, abrangendo os trés anos seguintes e o primeiro ano do governo

subseqiiente.

No primeiro periodo de governo de Fernando Henrique Cardoso (1995/1998) o PPA,
abrangendo o periodo de 1996 a 1999, destacou um determinado ntimero de empreendimentos
tidos como prioritarios, sob a denominagdo de Brasil em A¢do. Tratava-se de uma espécie de
divisdo nos orcamentos anuais da Unido, em que os projetos e acdes sob essa bandeira tinham

execugdo privilegiada™.

No segundo governo de Fernando Henrique (1999-2002), o PPA, abrangendo o periodo
de 2000 a 2003, recebeu o nome de Avanga Brasil. No langamento do programa, em 1999,

quando o executivo encaminhou ao Congresso Nacional sua proposta para o Plano, o

0 Expressdo cunhada pelo Presidente Luiz Indcio Lula da Silva em 2003, com grande repercussio na midia,
refletindo mais uma meta de governo do que a realidade presente do Pais.

3! homepage da Associagio Brasileira da Infra-estrutura e Industrias de Base, que retine cerca de 160 grupos
empresariais das areas de Energia Elétrica, Petrdleo, Gas e Derivados, Transporte, Construcdo e Engenharia,
Saneamento Ambiental, Telecomunicagdes, Industrias de Base (Mineragdo/Cimento, Siderurgia, Papel e
Celulose), além de Bancos de Investimentos e outras empresas de servigos, que se relacionem com o setor de
Infra-estrutura.

32 Deve ser lembrado que o Orgamento Nacional é apenas um indicativo de gastos, estimando receitas e fixando
despesas. Com isso, ao menor sinal de crise econdmica, investimentos deixam de ser realizados. Decorre disso a
grande vantagem das obras “carimbadas” com prioridade mais elevada.
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Presidente da Republica assinalou que, contemplando os projetos e agdes por concluir do
Brasil em Ag¢do e os novos investimentos previstos em infra-estrutura e demais areas, o
Avanga Brasil estendia as regras de execugdo daquele primeiro programa a todo o Or¢amento

Geral Unido, ano a ano.

Deve ser notado, porém, que tanto o PPA, como os quatro OGU subseqiientes que
permitem sua execu¢do ano a ano, sao amplamente discutidos e votados no Congresso,
havendo inclusive uma comissdo permanente mista, da Camara e do Senado, para tratar dos
assuntos orgamentarios”. Assim, faz-se distingdo entre projetos e atividades oriundos da
proposta do executivo e aqueles provenientes de emendas parlamentares, de autoria das
bancadas estaduais e/ou dos senadores e deputados, individualmente®. Muitas dessas
emendas, mormente as de bancada, contemplam grandes empreendimentos de infra-estrutura.
No OGU/2000, era comum a referéncia aos projetos como pertencentes ao Avanga Brasil ou
aos Demais Projetos (isto é, os de emendas parlamentares). Posteriormente, os projetos
constantes de cada OGU receberam a denominagdo de Estratégico ou Ndo Estratégico, uma
vez que todo projeto constante do OGU deve provir do PPA, e que o PPA 2000-2003 era

referido, sem distingdo de projetos e atividades, como Avanga Brasil.

A mudanga de governo em 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) a
presidéncia, caracterizando uma expressiva mudanga na ctupula dirigente do Pais, colocou em
evidéncia outros graves defeitos do processo de planejamento do setor publico, com vistas ao
desenvolvimento nacional. Determinado a assegurar a credibilidade no cendrio internacional
(ameacada desde o crescimento nas pesquisas € a vitoria nas urnas em 2002), o governo do PT
manteve uma politica austera quanto aos gastos publicos — ai enquadrados, por forca de

acordos historicos com o Fundo Monetario Internacional, os investimentos em infra-estrutura.

Se a estabilidade econdmica, inaugurada com o Real em 1994, havia custado ao
governo anterior contingenciamentos anuais do Or¢amento Geral da Unido, visando a geracao
de superavit primario para o pagamento da divida externa brasileira, o quadro pouco se
alterou com a mudanga de governo. Grande parte dos investimentos previstos no Avanga
Brasil em projetos estratégicos de infra-estrutura foram relegados para o ultimo ano do Plano

— o primeiro do governo do PT. Os compromissos do novo governo, porém, niao eram

33 Comissdo que foi palco do conhecido “escandalo dos andes do orgamento”, em 1993 — um fabuloso esquema
de corrupgdo que envolvia, inclusive, subornos para favorecimento de empreiteiras na realizagdo de obras
publicas.

3 A respeito da apresentagio de emendas parlamentares ao projeto de lei anual do OGU, ver comentario na
secdo anterior, abordando as praticas patrimonialistas ¢ clientelistas no trato da coisa publica no Brasil (subsegéo
1.1.5 O Brasil da modernidade, p.38).
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necessariamente com a realizagdo de investimentos previstos no OGU de 2003, aprovado no
ultimo ano de seu antecessor, contemplando a consecucdo de um plano quadrienal de
investimentos por ele tracado. Ademais, para continuar gerando superavit primario, a maior

parte desses investimentos foi alvo de novo contingenciamento.

O pouco que se logrou executar, em termos de grandes empreendimentos de infra-
estrutura, contemplando, em 2003, projetos estratégicos ou nado, resultou sobretudo de
barganhas politicas, com governos estaduais e bancadas parlamentares, convenientes a

aprovacao de um amplo programa de reformas politicas.

Nao bastasse esse final “abortado” de um plano quadrienal, ocupou-se o novo governo
da elaboracdo do atual PPA, abrangendo o periodo 2004/2007, com previsao de recursos
muito aquém das conhecidas caréncias do Pais em termos de infra-estrutura. Um plano
“natimorto” em seu primeiro ano de execucdo que, em virtude da norma constitucional
vigente, teve seu orcamento aprovado antes daquele (PPA 2004/2007 aprovado pela lei n.°

10.933, de 11 de agosto de 2004).

Neste processo distorcido, a andlise do PPA vigente mostra que projetos antes
considerados “‘estratégicos”, mas com implantacdo incipiente até o final de 2003, foram
transpostos de um para outro plano, porém com recursos muito aquém do necessario a sua
consecu¢do™ — ou seja, sem compromisso de fato com o planejamento. Trata-se de um

artificio utilizado para se “manter uma rubrica aberta™®.

Posteriormente, o lobby de
empreiteiros junto as bancadas parlamentares e/ou a priorizagdo politica das obras encarrega-
se de dotar os empreendimentos de vultosos recursos nos or¢amentos anuais, forcando a
revisdo dos valores previstos no PPA (que deveria servir de balizamento para os or¢amentos,

€ ndo o contrario).

A parte dessas consideragdes sobre o processo politico, uma breve referéncia aos
nimeros do PPA 2004/2007 da a medida do peso dos grandes empreendimentos de infra-

estrutura no contexto do desenvolvimento almejado para o Pais na atualidade.

3 O PPA 2004/2007 esta repleto de grandes obras cujos valores previstos no texto legal aprovado sdo muito
inferiores aos investimentos necessarios para sua completa implantagdo; ou mesmo inferiores aos saldos
contratuais das obras em andamento, ainda que, supostamente, os prazos para sua execugdo fossem inferiores aos
quatro anos de vigéncia do Plano. Tomando-se como exemplo o setor de irrigacdo, a cargo do Ministério da
Integragdo Nacional, para obras com valores que superam os R$ 100 milhdes, podem ser citados o Projeto de
Irrigagdo Luis Alves do Araguaia, em Goias, com 13.000 ha previstos, € o Projeto de Irrigagdo Sampaio, na
regido do Bico-do-Papagaio, no norte do Tocantins, com 12.000 ha previstos.

36 Expressdo que faz parte do jargdo da area orgamentaria, sobretudo em ministérios e orgdos publicos federais
que se caracterizam como balcdes de obras publicas, que servem de moeda de troca nas negocia¢des entre
Executivo e Legislativo.
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Para alcancgar metas de crescimento econdmico anual variando de 3,5% a 5% do PIB*’, o
montante de recursos previsto para ser aplicado nos quatro anos de execu¢do do Plano era de
R$ 1,7 trilhdo, distribuidos em 374 programas. De acordo com a analise conjunta da
Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal e da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados, CONORF/COFF (2003),
excluindo-se os gastos previdenciarios, o montante para investimentos ¢ demais aplicagdes
sociais era da ordem de R$ 981,5 bilhdes. Desse total, aproximadamente um quarto, ou

R$ 248,3 bilhdes, corresponderiam a investimentos em infra-estrutura e meio ambiente.

Quanto as fontes de fincanciamento, a maior parte dos recursos provém de arrecadacio
publica (dos orcamentos fiscal e da seguridade social), totalizando R$ 1,4 trilhdo. Sdo também
previstos investimentos da ordem de R$ 195 bilhdes mediante financiamentos, a serem
concedidos pelas agéncias oficiais de crédito (BNDES, Caixa Economica Federal, Banco do
Brasil e outras). O orcamento das estatais, que se soma ao Or¢amento Geral da Unido a cada
exercicio, responde por recursos da ordem de R$ 143 bilhdes. Ha também recursos previstos a
conta dos fundos publicos (FGTS, FAT, etc.) e de outras fontes de recursos. Destaca-se a

previsao de alocagao de R$ 55 bilhoes a conta de parcerias.
2.6 AS PPP: PARCERIAS PUBLICO — PRIVADAS

Apesar da estabilizacdo da moeda, a partir de 1994, e da consolidagdo da sistematica de
elaboracdo dos PPA como instrumento de planejamento (posto que demandando algum
aperfeicoamento), a demanda por investimentos em infra-estrutura de saneamento a
transportes, de geragdo e distribui¢do de energia a habitacdes, etc., parece superar em muitas
vezes a efetiva disponibilidade de recursos publicos para tanto. O poder publico sempre foi e
continua sendo o principal empreendedor em termos dos grandes empreendimentos de infra-

estrutura. Essa realidade, quicd, pode comecar a mudar.

A viabilizacdo de parcerias entre o setor publico e a iniciativa privada, como uma
possivel saida para o financiamento das grandes obras de infra-estrutura de que o Pais
necessita, vinha sendo buscada desde o governo de Fernando Henrique Cardoso. No entanto,
apenas no final do primeiro ano de governo de Luiz Inacio Lula da Silva ¢ que o processo de
debates com a sociedade e no Congresso Nacional resultou na aprovagdo e promulgacao da
Lei n.° 11.079, de 30/12/2004, regulamentando as parcerias publico — privadas, referidas

como as PPP. Nao obstante essa fosse uma das bandeiras defendidas pela ABDIB, ha que se

37 Metas de 3,5% em 2004, 4,0% em 2005, 4,5% em 2006 e 5,0% em 2007, conforme estabelecido em 2003,
quando da elabora¢ao do PPA 2004/2007.
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ter em vista que a idéia ¢ estabelecer parcerias entre o setor publico — endividado, sem
capacidade de pagamento, com dificuldades de crédito — e grupos privados — com liquidez,

facilidade em obter financiamentos internos e externos, etc.

A modalidade aplica-se a obras de grande porte (demandando investimentos superiores
a R$ 20 milhdes e para prazos de exploragdo dos servigos superiores a 5 anos). A principal
caracteristica desses arranjos, com relagdo a modelos de concessio e/ou “Project Finance” *®, &
a possibilidade de alocagdo de receitas publicas como garantia das remuneragdes devidas aos
parceiros privados, no longo prazo. De acordo com a Lei das PPP, as obrigacdes pecuniarias
contraidas pela Administracdo Publica em contrato de parceria publico — privada poderdo ser
garantidas mediante a vinculacao de receitas; além da instituicdo ou utilizagdo de fundos
especiais previstos em lei (ficando a Unido autorizada a participar de Fundo Garantidor de
Parcerias, no limite global de R$ 6,0 bilhdes, a ser regulamentado), de garantia prestada por

organismos internacionais, instituigdes financeiras ou seguradoras que nao sejam controladas

pelo Poder Publico, e outros mecanismos.

Nao obstante, outros fatores t€ém impedido a utilizagdo, de modo mais amplo, do
mecanismo das PPP para a construg¢do e exploragdo de obras de infra-estrutura. Destaca-se a
falta de politicas setoriais consolidadas, em casos como o do Saneamento e o da Irrigagdo e
Drenagem. A auséncia de regras claras para a prestacdo de servigos nesses setores,
disciplinando as relagdes entre os consumidores, os operadores (publicos ou privados), as
agéncias reguladoras (para-estatais) e o Estado, gera incertezas com relagdo a assungdo de
compromissos de longo prazo. Reajuste tarifario, metas de universalizacdo e qualidade de
atendimento e normas de comercializacao sao itens determinantes da saude econOmica e
financeira do negocio, essenciais para a atracdo do investidor privado, nacional ou

estrangeiro.

Assim sendo, ha que se buscar, setorialmente, as condigdes necessarias a viabilizagdo
das PPP. Nao ¢ por acaso que o setor elétrico, destacadamente o mais bem regulado, dentre
aqueles que contemplam grandes obras de infra-estrutura, nos aspectos do planejamento,
implantacdo e operacao dos empreendimentos, vem logrando €xito na busca de novos arranjos
financeiros para a viabilizacdo de empreendimentos. O Plano Nacional de Desestatizagao
(instituido no Governo do Presidente Collor de Melo, pela Lei n.° 8.031, de 12 de abril de
1990, tendo sido revisto e alterado pela Lei n.° 9.491, de 9 de setembro de 1997), permitiu a

3% Arranjo de Engenharia financeira para os empreendimentos, possibilitando que o fluxo de caixa gerado pela
operacdo de um dado empreendimento venha a se constituir na principal fonte de recursos para remunerar
investidores e financiadores.
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licitagdo da concessdo para a construgdo e operagao de barragens e usinas hidrelétricas, o que
resultou na existéncia, atualmente, de produtores independentes de energia elétrica. Ademais,
em 2004, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANEEL publicou edital para a concessao
da implantagdo e operacdo de linhas de transmissdo, com base nos dispositivos legais
existentes, antecipando-se a aprovagdo do projeto de lei das PPP, que viria reforgar essa
iniciativa.

De todo modo, a expectativa em relacdo aos arranjos de PPP ¢ hoje menor do que ha
alguns anos. Mostra disso ¢ a evolugdo dos niumeros dos ultimos PPA. O Avang¢a Brasil (PPA
2000/2003) pretendia que fossem alocados R$ 115 bilhdes a conta de parcerias, de um total de
RS 212 bilhdes previstos para investimentos em infra-estrutura — correspondendo, assim, a
54% do total. No plano atualmente vigente (PPA 2004/2007), a alocagdo de R$ 55 bilhdes em
parcerias corresponde a apenas 28% do investimento total previsto em infra-estrutura, de

RS 195 bilhdes).
2.7 DESENVOLVIMENTISMO X DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Com tudo isso, caracteriza-se atualmente um novo periodo de investimentos que se
contrapde, em diversos aspectos, aos anteriores. E certo, em termos historicos, que este
terceiro periodo ndo tem o vigor e o ritmo dos dois periodos anteriores de
desenvolvimentismo (no governo Kubitschek, na segunda metade da década de 1950, e ao
longo da década de 1970, sob o regime militar). Desta vez, porém, a liberdade politica e aos
condicionantes econdmicos somam-se, com for¢a crescente, os condicionantes
socioambientais, consolidados em 25 anos da Politica Ambiental Brasileira. Periodo que se
caracterizou por um maior nivel de conscientizacdo, participagao e exigéncias da sociedade

com relagdo aos direitos do cidaddo, de um modo geral.

Os velhos padrdes de desenvolvimentismo ndo tém mais lugar. A questdo que hoje se
coloca — ao menos no discurso — ¢ a da sustentabilidade do desenvolvimento. A figura 1, a
seguir, ilustra essa comparacao entre os diferentes periodos de desenvolvimento, apresentando
uma espécie de “matriz de impactos” dos condicionantes referentes ao planejamento,
implantagdo e operacdo dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil, ao longo

do tempo.

Do final dos anos

1956-1961 1990 em diante

Década de 1970
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Condicionantes FORTE FORTE FORTE
Economicos s A
Decisoes Publicas
referentes aos
Liberdade Politica FORTE (NAO HA) FORTE Grandes
Empreendimentos
Condici " de Infra-estrutura
oncicionamntes (NAO HA) FRACO FRACO / MEDIO
Socioambientais
DESENVOLVIMENTISMO |DESENVOLVIMENTO
(SUSTENTAVEL?)

Figura 1 — Periodos de grandes investimentos em empreendimentos de infra-estrutura

Se os condicionantes socioambientais nao tém, ainda hoje, a mesma forca daqueles de
natureza econdmica e politica, verifica-se na atualidade um quadro inédito de liberdade
politica aliada a crescente preocupacdo da sociedade com o meio ambiente, com impactos
positivos sobre os processos decisorios referentes as grandes obras (conforme discutido na
seqliéncia, no capitulo 4, referente ao Estado da Arte da AIA relativa aos grandes

empreendimentos de infra-estrutura no Brasil).

Entretanto, cabe ressaltar aqui que importantes atores do processo, além de praticas e
mecanismos de regulagdo (procedimentos de projeto, de licitacdo, etc.) sdo herdeiros dos dois
periodos anteriores. O excelente know-how da Engenharia nacional ¢ fruto do processo de
desenvolvimentismo inaugurado hé cinqiienta anos, com Juscelino Kubitschek, e as principais
empreiteiras sdo as mesmas (ver quadro 1, p. 52). Também o relacionamento dessas grandes
empresas de constru¢do pesada com as instituicdes, os politicos em geral e os gestores
publicos, embora mantenha aparente sintonia com o quadro atual, esta baseado em antigas e
consagradas praticas comerciais — inclusive a do trabalho sistematico e eficiente de

poderosos grupos de pressao (lobbies).

Uma outra empreiteira, ndo relacionada entre aquelas constantes do quadro 1, aparece
no ranking das grandes empresas, em termos do patrimonio liquido ajustado em 2005, como a
sexta maior do ramo de constru¢do pesada: a OAS que, diferentemente das cinco primeiras,
foi fundada em um periodo mais recente, em pleno milagre economico — 1976. De todo
modo, o rapido crescimento do Grupo OAS, aquinhoado com grandes contratos de obras
publicas, sobretudo na regido Nordeste, mesmo ao longo dos anos de crise econdmica da
década de 1980 e inicio da de 1990, faz dele, enquanto empreiteiro, tdo resistente quanto os
demais as dificuldades e entraves que as questdes socioambientais por vezes colocam para os

grandes empreendimentos.
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Estabelece-se, destarte, um antagonismo entre a demanda por grandes obras de infra-
estrutura e as exigéncias socioambientais. Um antagonismo que opde desenvolvimento € meio
ambiente e, assim, faz com que propostas desenvolvimentistas ndo se coadunem com a busca

por modelos de desenvolvimento sustentavel para o Pais.

Isso se torna claro, por exemplo, no discurso recorrente de representantes dos
empreendedores e investidores do setor elétrico que, diante das dificuldades para a obtencao
de licengas ambientais prévias para a construcdo de novas barragens e usinas hidrelétricas,
referem-se a esse instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente como mais um
mecanismo de controle do Estado sobre os projetos e atividades: algo reconhecidamente
necessario, apos 25 anos de existéncia do CONAMA®; mas supostamente comparavel as
praticas comumente impostas por um sistema burocratico distorcido e, em Ultima anélise,

prejudicial ao interesse publico.

Esse discurso esta presente, sistematicamente, nos boletins informativos da ABDIB,
distribuidos semanalmente por meio eletronico, com grande alcance nos meios
eminentemente técnicos, mas também utilizados como suporte para campanhas de divulgacgao
dos interesses da Associagdo junto ao grande publico. Observando o retrospecto desses
informativos, apenas em 2005 e 2006, encontramos, com bastante freqii€ncia, matérias com
referéncias diretas ou indiretas as exigéncias do licenciamento ambiental para a construg¢ao de
barragens visando ao aproveitamento hidrelétrico dos rios*. A tonica dessas matérias € a
defesa da necessidade de maior agilidade com relagdo as exigéncias e andlises para a
concessao das licencas ambientais. Fica evidente uma espécie de apologia do reducionismo,

como se observa na matéria intitulada “Os desafios para a geragao de energia’:

Atualmente, ha muitas usinas ja concedidas ou autorizadas pela Aneel em
obras, mas ha muitas outras com restricdes ambientais, regulatorias,
motivadas por a¢des judiciais ou entraves financeiros |...]

Ao lado do sucesso dos leildoes de concessdo de geragdo de energia, € preciso
ainda empreender consideravel esforgo para rever a legislagao sobre o meio
ambiente e consolidar alguns avangos na tramitagdo do licenciamento
ambiental com o objetivo de garantir previsibilidade nos custos e prazos
ABDIB (2006, § 5° ¢ 7°).

39 25 anos de instalagio do CONAMA comemorados em 31 de agosto de 2006.

* Para citar apenas algumas: “Por que 5.150 MW ndo saem da prancheta” (ABDIB, 2005a); “Em seminario,
Abdib pede previsibilidade para a tramitacdo ambiental” (ABDIB, 2005b); “Licengas ambientais ainda desafiam
a expansdo energética” (ABDIB, 2005c); “Reunido define plano para eliminar entraves ambientais a
investimentos” (ABDIB 2004); “Entraves ambientais dificultam investimento em infra-estrutura” (ABDIB,
2003).



65

Por “avangos”, destacam-se, em outras matérias publicadas pela Associagdo, casos em
que as licencas ambientais sdo obtidas dentro dos prazos originalmente previstos, mediante a
aprovacdo dos respectivos estudos ambientais. Entretanto, cumpre ressaltar que estudos
ambientais considerados bem elaborados e consistidos, a luz dos termos de referéncia
fornecidos pelos o6rgdos ambientais competentes, ndo asseguram, como deveriam, a
incorporagao de uma abordagem interdisciplinar aos processos de planejamento e projeto.
Privilegiam-se medidas mitigadoras e compensatérias, com pouco ou nenhum peso nas
decisdes relativas ao aproveitamento do potencial hidrdulico remanescente nesta ou naquela
bacia hidrografica, a escolha dos locais de barramento, etc. (ver capitulo 4, relativo ao Estado

da Arte em AIA, e estudo de casos, na parte II deste trabalho).

Ainda com relagdo a esse tipo de discurso, classificando o tratamento das questdes
socioambientais como “entraves” aos investimentos que se fazem necessarios em infra-
estrutura, cumpre notar que, em dezembro de 2005, a ANEEL pretendia licitar a concessao
para a construcao e exploragao de 17 aproveitamentos hidrelétricos. Entretanto, a expectativa
de obtencao das licengas ambientais prévias (LP), apods a apresentagdo dos respectivos estudos
de impactos ambientais, ndo se concretizou em seis desses casos. Outras duas usinas foram
excluidas do leildo por liminares concedidas pela Justiga, restando, assim, apenas nove
empreendimentos a licitar. Manifestando seu inconformismo com a situagdo, o Diretor
Presidente da Agéncia veio a publico para expor aquilo que, em sua opinido, consistiria um

“paradoxo ambiental”:

O rigor ambiental dos orgdos licenciadores, do Ministério Publico e da
Justiga [...] t€ém provocado um paradoxo ambiental: € burocraticamente mais
simples produzir energia elétrica no Brasil queimando derivados de petrdleo
ou carvao, que contribuem para o efeito estufa, do que utilizando agua. Isso
porque tem sido mais facil conseguir licenga ambiental € menos provavel a
ocorréncia de entraves juridicos para uma usina térmica do que para uma
hidréulica [...]

Os juizes que concedem liminares [...] sdo em geral bombardeados com
informacdes e argumentos daqueles que se opdem as obras porque nao
aceitam a agressdo ao meio ambiente ou porque se solidarizam com os
membros da comunidade que teriam que mudar de domicilio, e as vezes de
profissao, para viabilizar o enchimento do reservatorio [...]

Nao ha solucdo magica para se obter energia barata e cem por cento limpa. A
busca dessa utopica alternativa tem paralisado as decisdes e causado um
custo econdmico e ambiental muito elevado. E preciso que a sociedade exija
do Executivo, Legislativo e Judiciario uma visdo que equilibre o interesse
local, que tende a se opor a novas usinas hidraulicas, com o global, que tende
a defendé-las. Essa visdo ¢ pré-requisito para a tomada de decisdes que
conciliem meio ambiente, crescimento econdomico e justiga social
(KELMAN, 2006).
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Nota-se, nesse tipo de argumentagdo, uma apropriacao do discurso do Desenvolvimento
Sustentavel (a0 menos em parte), contrapondo em certa medida desenvolvimentismo e

ambientalismo, como forma de pressao junto aos formadores de opinido da sociedade.

% k%

Neste capitulo, abordamos as principais caracteristicas dos grandes periodos de
desenvolvimentismo que o Pais conheceu: com o Plano de Metas de Juscelino Kubitschek
(1956 — 1961) e, posteriormente, com o chamado milagre econdomico brasileiro, dos anos
1970, durante o regime militar. Periodos que se contrapdem ao momento atual, em que o
processo decisdrio relativo aos grandes empreendimentos de infra-estrutura, ndo obstante a
falta de meios para sua viabilizagdo, em volume compativel com as necessidades do Pais,
deve levar em conta os condicionantes socioambientais, em consonancia com modelos de
Desenvolvimento Sustentdvel. Mas o discurso que mais freqlientemente se impde a sociedade

¢ o de que desenvolvimento e prote¢do ao meio ambiente nao se coadunam.

No capitulo seguinte, aprofundamos essa discussao, tratando dos objetivos, teorias e
praticas com relacdo a AIA. Levando em conta a experiéncia na implementacdo deste
instrumento em diversos paises, identificam-se conquistas, limitacdes e tendéncias. Aborda-se
também o estado da arte da AIA relativa aos grandes empreendimentos de infra-estrutura no
Brasil, examinando o modo como ela auxilia (ou ndo) o processe decisorio; desde a
concepcao e planejamento, até a implantagdo e operagdo das grandes obras. O modo como
construimos, na pratica, uma visdo ambientalista com relacdo a demanda do Pais por infra-

estrutura, refor¢a um antagonismo que nio deveria existir.
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3 REFERENCIAS CONCEITUAIS

Este capitulo aborda, em termos teoricos e analiticos, o instrumento da AIA. Trata-se de
sua conceituacdo, origem, objetivos, contornos teodricos e praticos, levando em consideragdo

um balango da experiéncia internacional, por autores dedicados ao tema.
3.1 PROCESSO DE AIA, EIA/RIMA E CICLO DE PROJETO

No dizer de MULLER-PLATENBERG e AB’SABER (1998), é recente, na histéria da
humanidade, o reconhecimento do atributo proprio do ser humano de visualizar conjunturas e
cenarios futuros; de pensar as conseqiiéncias de seus atos e iniciativas presentes. Por conta
disso, passou-se a buscar, com relagdo aos projetos ditos desenvolvimentistas, modelos com
sustentabilidade ecologica e economica. Essa busca passa pelo conhecimento do maior
numero possivel de impactos e cendrios gerados por projetos ja implantados; pelo emprego de
metodologias apropriadas para avaliar as cadeias de conseqiiéncias dos diferentes tipos de
planos e projetos; e pela inclusdo, em qualquer tipo de projeto, de um rol de medidas que, por
um lado, potencializem e maximizem beneficios e impactos socioambientais positivos, e, por

outro, assegurem a prevengao, mitigacao e compensag¢ao de impactos negativos.

Nesse sentido, o processo de AIA, surgido nos EUA, a partir do MNational
Environmental Policy Act, NEPA, instituido em 1° de janeiro de 1970, abrange um amplo
espectro de atividades, que devem estar atreladas a todo o ciclo dos projetos, constituindo
instrumentos de ajuda ao processo decisorio referente a sua concepgdo, planejamento e
projeto, implantacdo e operagdo. Em BURSZTYN (1994), encontramos uma descri¢do das

principais etapas desse processo, mostrada na figura 2, a seguir.

Foi dito, na introdugdo deste trabalho, que o processo de AIA pode incorporar
instrumentos de natureza econdmica, como as analises custo-beneficio, analises de riscos,
etc., mas provendo uma abordagem multidisciplinar dos problemas. Destacou-se ainda o fato
de o processo privilegiar a participagdo da sociedade em geral no processo decisorio relativo
aos empreendimentos para os quais ¢ exigida. A etapalizacdo indicada por BURSZTYN
(1994), na figura 2, mostra que a consulta a sociedade, assegurando sua participa¢do no
processo, deve estar presente desde a fase de identificagdo prévia dos impactos até a
interpretagdo e avaliacdo dos impactos previstos e/ou mensurados. Com efeito, esse € um dos

principais desafios para a implementagao de processos de AIA bem conduzidos.
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Figura 2 — Etapas do Processo de Avaliagdo Ambiental
Fonte: BURSZTYN, 1994, p.52



69

A identificagdo prévia dos impactos, também referida como scoping, ¢ um etapa
importante do processo, embora nem sempre presente, de modo formal, nos processos de
AIA. Quando adotada, favorece os estudos ambientais que se seguem, conferindo-lhes um
melhor embasamento para servirem de instrumento de ajuda ao processo decisorio. Entre seus
objetivos podemos ressaltar: identificar as questdes socioambientais mais relevantes, que
devem ser levadas em conta pelos tomadores de decisdes; sugerir métodos e técnicas
apropriadas para os estudos ambientais (por exemplo, com relacdo a necessidade de serem
desenvolvidas analises custo-beneficio, analises de riscos, etc.); e propiciar um envolvimento
precoce do publico, identificando-se grupos alvo e métodos mais adequados de se promover

sua participagdo, de modo efetivo.

A partir dai, desenvolve-se a AIA propriamente dita, compreendendo: o diagndstico
ambiental, caracterizando e analisando a importancia relativa de cada um dos fatores
socioambientais passiveis de serem impactados; a identificacdo dos impactos (prognoéstico); e
a proposicao de medidas preventivas, mitigadoras e/ou compensatorias, além de programas de

acdo, objetivando também a maximizagdo dos impactos positivos dos empreendimentos..

Assim caracterizada, a AIA ¢ materializada em um estudo de impactos ambientais
(EIA). No caso brasileiro, esse estudo ¢ acompanhado de um relatério de impactos sobre o
meio Ambiente (RIMA), consistindo em um relatério sintético, em linguagem acessivel,
apresentando os empreendimentos, sua avaliagdo de impactos e as medidas e programas
socioambientais propostos. O EIA/RIMA constitui documento de referéncia para a realizagdo
de consultas populares, sendo entdo debatidos com a sociedade, revistos e complementados,

antes de o Estado licenciador manifestar-se quanto a viabilidade ambiental dos projetos.

A formulacdo e implementagdo de medidas e programas de acdo socioambientais,
preconizados no EIA/RIMA (e, complementarmente, nas exigéncias para o licenciamento
ambiental dos empreendimentos), devem ser monitoradas e acompanhadas, desde a fase de
planejamento e projeto (retroalimentando-a), até as fases de implantacao e inicio de operagao
dos empreendimentos, fechando assim as etapas do processo de AIA. Bem conduzida, a ATA
resultard em recomendacdes para a fase de operagdo e pos-licenciamento dos

empreendimentos, concernentes a aspectos da sustentabilidade das intervengdes promovidas.

Cabe ressaltar que embora o planejamento e elaboracao do projeto esteja colocado, com
relacdo ao processo de AIA, como uma etapa inicial, perfeitamente definida (vide figura 2,

acima), existe na verdade um ciclo de planejamento e implantacdo dos projetos,
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envolvendo diversas etapas desde sua concepgdo, até a entrada em operagdo dos
empreendimentos. Tomando por base a resolucdo do CONFEA n.° 361/91, que conceitua o
projeto basico de Engenharia, tendo em vista as exigéncias da legislacdo brasileira para a
licitagdo de obras publicas (referida na introdu¢do deste trabalho), o ciclo completo de um

projeto de maior complexidade apresenta as seguintes etapas:

» estudos preliminares — de reconhecimento, concep¢do e/ou inser¢do regional dos

projetos;

* anteprojetos — consistindo no desenvolvimento simplificado das solu¢des de Engenharia
para as principais alternativas formuladas durante a fase usualmente referida como estudo
de alternativas ou de pré-viabilidade, com vistas a comparagdo e selecdo daquelas que
sdo técnica e economicamente elegiveis (incorporando hoje, obrigatoriamente, a dimensao

socioambiental);

* estudos de viabilidade técnica e econdmica — para as alternativas pré-selecionadas,
comparando-as tecnicamente e desenvolvendo, para cada uma delas, estudos econdmicos
detalhados que, em funcdo de pardmetros como relagdo Beneficio/Custo (B/C) e taxa
interna de retorno (TIR), irdo determinar a selecdo final, com vistas ao desenvolvimento
dos projetos basicos (devendo, também nesse caso, ser levada em conta a dimensdo

socioambiental, inclusive com o desenvolvimento, em paralelo, do EIA);

* projeto basico de Engenharia — que constitui o requisito essencial para a licitacdo e

contratacdo das obras, consistindo em um

conjunto de elementos que define a obra, o servigo ou o complexo de obras ¢
servigos que compdem o empreendimento, de tal modo que suas
caracteristicas basicas e desempenho almejado estejam perfeitamente
definidos, possibilitando a estimativa de seu custo e prazo de execugdo
(Resolugao CONFEA n.° 361/91, artigo 1°).

Por fim, a conclusdao do projeto basico de Engenharia possibilita o detalhamento do
projeto, ou elaboragdo do projeto executivo que, no caso dos grandes empreendimentos de
infra-estrutura faz parte da fase de implantacdo, sendo contratada, via de regra, junto com a

execuc¢ado das obras (consoante com o que preconiza a lei das licitagdes, Lei n.° 8.666/93).
3.2 DESAFIOS ATUAIS

E interessante notar que, apoés 5 anos de vigéncia da resolugio CONAMA n.° 001/86,
que estabeleceu a obrigatoriedade de elaboragdo do EIA/RIMA para os projetos de infra-

estrutura de um modo geral, o CONFEA incorporou, em sua referida resolucdo, o
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desenvolvimento dos estudos de avaliacdo de impacto ambiental, como uma etapa do ciclo

de projeto, também colocada como requisito para o desenvolvimento dos projetos basicos.

Percebe-se assim que, na pratica, o desafio que se coloca para o planejamento e projeto
dos empreendimentos de infra-estrutura € o de atrelar convenientemente as etapas do processo
de AIA ao ciclo de projeto. Ou seja, fazé-lo de modo que a identificagdo prévia de impactos
socioambientais ocorra o mais precocemente possivel, auxiliando assim nas decisdes acerca
dos empreendimentos, desde sua concepcao, e subsidiando a escolha de alternativas. Por outro
lado, a interpretagdo e avaliagdo dos impactos ndo deveriam ocorrer apds a conclusdo dos
estudos de viabilidade técnico-econdmica, quando as principais alternativas locacionais e
tecnologicas dos empreendimentos ja terdo sido submetidas ao crivo dos tomadores de
decisdo. A ultima etapa do processo de avaliagdo de impactos ambientais, que consiste no
detalhamento e implementa¢do de programas de acompanhamento e monitoramento, deveria

ser incorporada ao ciclo dos projetos ainda na fase de elaboragdo do projeto basico.

Esse desafio cresce em importancia se considerarmos que os investimentos necessarios
para o planejamento e projeto dos empreendimentos de infra-estrutura sdo diretamente
proporcionais ao or¢amento global dos projetos. Até o advento da Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA) e de sua regulamentagdo pelo CONAMA, na década de 1980, os
engenheiros atribuiam a fase de planejamento e projeto de um grande empreendimento de
infra-estrutura (aquela que se completa com a elaboracdo do projeto bésico) o valor médio
estimado de 5%. Considerando o detalhamento de projeto e os servigos associados ao
gerenciamento e controle de qualidade das obras, o custo de consultoria e projetos associado a
um empreendimento de infra-estrutura poderia alcancar algo entre 10% e 12% do

investimento total nos projetos.

As exigéncias de cunho socioambiental vieram, evidentemente, alterar essas referéncias
de custos. A elaboracdo de um EIA/RIMA, demandando a mobilizagdo de equipes multi-
disciplinares, com profissionais especializados em avaliagdes ambientais (diagndstico dos
fatores socioambientais, previsdo de impactos e proposicdo de medidas e programas),
apresenta, em geral, custos equivalentes aos da elaboragdo de um estudo de viabilidade
técnico-econdmica. No entanto, as medidas e programas socioambientais preconizados, a
serem implementados na fase de planejamento e projeto, durante a fase de implantacdo e
posteriormente, ao longo da vida util dos empreendimentos, apresentam custos bastante

variaveis.
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Incorporados as analises econOmicas, esse aumento de custos, desde que ndo
comprometendo os indicadores de viabilidade dos empreendimentos (o que, de fato, pode
ocorrer em alguns casos), serd assimilado pela geracdo de beneficios prevista — acrescida, em

muitos casos, da valoracdo de impactos positivos dos projetos.

Entretanto, do ponto de vista do empreendedor, hd que se levar em conta o impacto
financeiro das exigéncias socioambientais. Os desembolsos na fase de planejamento e projeto,
outrora limitados a 10% a 12% dos investimentos totais, representam hoje percentuais bem
mais elevados. Esse valores, como foi dito, sdo bastante varidveis, ndo se podendo

estabelecer, de modo indistinto, percentuais de referéncias para todo e qualquer projeto.

A variabilidade, por sua vez, resulta em sérias disputas acerca das medidas e programas
mitigadores e compensatdrios que sejam realmente necessdrios. Isso porque, ainda que
assegurada a viabilidade econdmica de um grande empreendimento de infra-estrutura, aquilo
que antes se tinha a conta de externalidades (cujo custo era rateado pela sociedade, e de modo
desigual) resulta hoje em uma redug¢ao de ganhos, pela diminui¢do nas taxas de retorno

esperadas dos investimentos a realizar.
3.3 EFEITOS CUMULATIVOS E SINERGICOS DAS INTERVENCOES

A parte dessas consideragdes sobre os impactos econdmicos e financeiros da
incorporagao da dimensdo socioambiental ao processo de planejamento e projeto dos grandes
empreendimentos de infra-estrutura, a AIA tem sido, nos mais diversos paises em que ¢ hoje
adotada, um dos instrumentos que permitem que o principio da precaucdo encontre
aplicabilidade (tanto no setor piblico, como no privado). ANDRE et al. (1999) assinalam que,
desde sua adocao, nos anos 1970, o EIA visa a estabelecer se um projeto ¢ aceitavel face aos
impactos gerados sobre o ambiente, as possibilidades de atenuar tais impactos e aos
beneficios sociais decorrentes de sua implementacdo. Desse modo, contribui para que o
planejamento ¢ a implementacao de programas, projetos e atividades levem em conta o meio
ambiente (lato sensu). O EIA ¢é parte essencial do processo decisério relativo aos grandes
projetos e obras de infra-estrutura e condi¢do sine qua non, no Brasil e em um grande nimero

de paises, para seu desenvolvimento e implementagao.

Observa-se, porém, que a complexidade dos desafios socioambientais, em um cenario
mundial globalizado, profundamente marcado pelas diferengas no grau de desenvolvimento
dos paises, requer a adocdo de estratégias coerentes com a visdo contemporanea de que todo

desenvolvimento deve ser sustentdvel. Em vista dessa preocupacdo, uma das tendéncias
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atualmente verificadas em diversos paises, ¢ a adocdo, em escala crescente, de outro
instrumento: a Avaliagdo Ambiental Estratégica, AAE. Também preconizada com o NEPA
(1970), trata-se de um processo de avaliacdo que tem por objeto politicas setoriais, planos e

programas.

Uma analise das possibilidades e obstaculos a ado¢ao dessa nova ferramenta de gestdo
ambiental em nosso Pais pode ser encontrada em EGLER (1998). Desde o inicio dos anos
2000, embora ainda ndo regulamentada no &mbito da PNMA, a AAE vem sendo adotada em
um certo numero de casos, por iniciativa conjunta de 6rgdos ambientais licenciadores e
empreendedores, ou por exigéncia de organismos financeiros internacionais (BIRD, BID), na
formulacao e analise prévia de programas de investimentos. Evidencia-se, nesses casos, a

preocupacao com os efeitos cumulativos e sinérgicos das intervengdes propostas.

Compreende-se, assim, que os estudos ambientais referentes aos empreendimentos de
infra-estrutura de grande porte poderdo beneficiar-se da adog¢do, em mais larga escala, da
AAE, na medida em que, na atualidade, devem ocupar-se ndo s6 da identificagdo mas também
da quantificacdo e tratamento desses efeitos cumulativos e sinérgicos. Enfim, tornar os
procedimentos da AIA referente aos grandes empreendimentos de infra-estrutura mais
eficazes, tendo em vista as imposi¢cdes mais atuais para as atividades de planejamento estatal,
¢ um desafio no Brasil e em muitos outros paises, independentemente do grau de

desenvolvimento até hoje alcancado.
3.4 A ATA E A FORMULACAO E SELECAO DE ALTERNATIVAS

Os estudos ambientais compreendem, fundamentalmente, a identificagdo, mensuragdo ¢
interpretagdo de impactos. Como instrumento de ajuda ao processo decisério, devem ocupar-
se da formulacdo e scle¢ao de alternativas, de modo articulado com o desenvolvimento dos
projetos, desde a fase de concepcdo. Segundo CANTER (1996), embora possa haver
avaliagdes contemplando um minimo de duas alternativas — ou seja, limitadas a escolha entre
a construcdo e operacao de um projeto ou sua ndo aprovagdo —, estudos tipicos enfocam de
trés a cinco alternativas, abrangendo:

e alternativas locacionais;

e alternativas de projeto para uma dada localizagdo;

» alternativas para a construcao e operagao dos projetos;
 alternativas para o porte dos empreendimentos;

» alternativas em termos de fases de implantagdo;
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» alternativas de fixacdo de prazos para construgdo e operacao dos projetos; e

* alternativa de nao aprovagao dos empreendimentos propostos.

A esse respeito, ¢ interessante mencionar estudo comparativo da pratica da AIA em seis
diferentes paises (Estados Unidos, Reino Unido, Holanda, Canad4, Austrdlia e Nova
Zelandia), apresentado por WOOD (1999). Uma das questdes para as quais o autor busca
resposta na experiéncia dos sistemas de avaliagio de impactos considerados ¢ a da
obrigatoriedade de o empreendedor demonstrar, por meio do EIA, a avaliagdo dos impactos
ambientais para as mais diversas alternativas que se possam formular (cuja comparacao, desse
modo, ndo seria baseada exclusivamente nas analises técnicas e econdmicas). Apenas no
Reino Unido ndo hé essa obrigatoriedade, mas sim recomendacdo nesse sentido. Na Holanda

deve ser considerada também a alternativa de ndo execu¢do (como acontece no Brasil).

Entretanto, o autor assinala que, a exce¢do dos Estados Unidos, onde o tratamento das
alternativas esta presente em todas as avaliagdes ambientais, podendo ser identificado como o
cerne dos estudos de impactos, nos demais paises onde ¢ exigido (Holanda, Canad4, Australia
e Nova Zelandia), a pratica distancia-se da regulacdo. A analise comparativa de alternativas
de projeto é, em muitos casos, considerada inadequada ou insuficiente. O mesmo ocorre com

relagdo a pratica da AIA no Brasil, como discutido no capitulo 3.

Sem deixar de considerar a importancia das discussdes em torno dos aspectos
metodoldgicos da AIA, PETTS (1999) lembra a importancia de se conhecer e discutir
aspectos politicos, legais e processuais em diferentes paises e instituigdes. A autora considera
fundamental questionar o quanto este instrumento tem contribuido para a incorporagdo da
variavel ambiental aos processos decisorios e para a mitigacdo de impactos negativos sobre o

meio ambiente; e 0 quanto estaria ainda aquém de seu potencial.
3.5 EXPERIENCIAS E TENDENCIAS

A forca das Avaliagdes de Impactos Ambientais como instrumentos de decisdo prende-
se, em seu nascedouro, a uma cultura que privilegia as mais diversas formas de organizacao
da sociedade civil, visando a uma efetiva participa¢ao nos processos decisérios que afetam o
interesse publico. As questdes ambientais, por sua vez, desde hd muitos anos tém assumido
um papel de destaque nos interesses comuns dos cidaddos, mormente nos paises

desenvolvidos e com maior grau de instrucdo e conscientiza¢do de suas populagdes.

Nesse contexto, ¢ que o NEPA (EUA) veio institucionalizar a Avaliagdo de Impactos

Ambientais como mais um instrumento de decisdo, colocado a disposi¢do do poder publico e
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da sociedade civil organizada, capaz de determinar a formulacao e selecdo de alternativas com
base em critérios que, até entdo, seriam tidos como, no minimo, pouco ortodoxos. Adotada
nos paises da Europa, a AIA assume contornos novos, inclusive metodolégicos. Mantém-se,
no entanto, o principio que a caracteriza como instrumento de decisdo, em contextos sociais
favoraveis a sua efetiva utilizagdo para discussdes que afetam os projetos, em todo o seu ciclo

(conforme discutido acima, em 2.1.1 ¢ 2.1.2).

De um modo geral, os objetivos AIA variam pouco, mesmo quando se comparam as
experiéncias de paises com diferentes graus de desenvolvimento econdmico e social.
BISWAS e¢ QU GEPING* (apud ANDRE et al., 1999), pesquisando a AIA em paises em

desenvolvimento, assinalam, como objetivos comuns:

1. definir os problemas ambientais que podem ser antecipados;
incorporar, nas agdes para o desenvolvimento, medidas mitigadoras
apropriadas;

3. determinar os beneficios e os custos ambientais do projeto, bem como sua
aceitabilidade econdmica e ambiental pela comunidade;

4. definir os problemas ambientais criticos, que exigem novos estudos ou um
monitoramento;

5. examinar as diferentes opg¢des validas disponiveis e fazer a escolha da
opgdo 6tima;

6. levar o publico a se engajar no processo de decisdo associado ao meio
ambiente;

7. assistir a todas as partes engajadas com o meio ambiente e o
desenvolvimento, para compreender seus papéis, suas responsabilidades e
interrelagdes” (ANDRE et al., 1999, p. 279).

Apesar das diferencas que possam ter surgido com relacdo ao processo de avaliagcdo de
impactos e a AIA propriamente dita (compreendendo a elaboracdo do EIA/RIMA), mercé de
30 anos de evolugio, em mais de 100 paises, ANDRE el al. (1999) opinam que tais objetivos
ainda prevalecem. PETTS (1999) vai além e, considerando a experiéncia de diversos paises

(na Europa, Asia, Africa e Américas), afirma que:

Ha claras evidéncias de que a AIA tem assegurado que o meio ambiente
integre as decisdes visando ao desenvolvimento e que a mitigacdo de
impactos seja levada em conta. Algumas das mais consistentes avaliagdes de
impactos ambientais de que se tem noticia, citadas nesta obra, oferecem
exemplos de processos com ganhos em termos de abertura, abrangéncia,
transparéncia e relevancia das decisdes que levam em conta o meio
ambiente” (PETTS, 1999, p. 8).

‘1 BISWAS, A. K. et QU GEPING. Environmental Impact Assessment for Developing Countries. London:
United Nations University, Ticooly International, 1987.

“2 Tradugdo do autor.

# Traducdo do autor.
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Por outro lado, a autora reconhece também, a partir de sua andlise da experiéncia
internacional, que oportunidades fundamentais de se assegurar abordagens necessariamente
mais integradas estariam sendo desperdicadas. Essas oportunidades, em sua visdo, dizem
respeito: ao reconhecimento do complexo relacionamento fisico e emocional entre os seres
humanos e o meio ambiente; a tomada de decisdes referentes aos grandes empreendimentos
de modo integrado com politicas e estratégias determinantes para sua implementacao; a
possibilidade de ampliar, com base na AIA, o leque de ferramentas de auxilio ao processo
decisorio; e a integracdo das andlises da fase de planejamento e projeto com a operagdo e

manuten¢do dos empreendimentos.

No texto introdutorio de sua obra, tratando da qualidade e efetividade da AIA, PETTS
(1999) conclui que € preciso examinar e avaliar em maior profundidade o estado da arte dos
sistemas de avaliagdo de impactos ambientais implementados nos mais diversos paises, nas
trés ultimas décadas do século passado, a partir da promulgacdo do NEPA. S6 assim sera
possivel identificarmos, realisticamente, as barreiras politicas, sociais, econdmicas € técnicas
que de fato existem para o aperfeicoamento dessa poderosa ferramenta para o

Desenvolvimento Sustentdvel em todo o mundo.

ANDRE et al. (1999) opinam que o grande potencial da AIA, como instrumento de
gestdo ambiental, reside nos principios que devem nortear todo e qualquer processo de
avalia¢do de impactos bem conduzido, qualquer que seja o contexto em que esse instrumento

¢ aplicado. Principios que sdo assim formulados por esses autores:

1. aeclaboragdo do EIA/RIMA requer uma abordagem interdisciplinar;
o EIA/RIMA se insere em um processo de planejamento e deve contribuir
para a tomada de decisdo;
3. o EIA/RIMA apresenta uma abordagem flexivel, pela resolu¢do do
problema;
o processo de EIA/RIMA ¢ aberto, transparente e bem enquadrado;
o EIA/RIMA apresenta uma abordagem cientifica;
o EIA/RIMA leva em conta o contexto do desenvolvimento;
o EIA/RIMA favorece a contribui¢do das comunidades afetadas em todas
as fases do processo, desde a avaliacdo prévia até o monitoramento pos-
implantagio® (ANDRE et al., 1999, p. 279).

NV e

Pode-se afirmar que existe hoje, apesar das diferengas entre os paises, bastante consenso
em relacdo a esses principios e a importdncia da AIA. KENNEDY (1999) descreveu a
experiéncia de cinco grandes organismos financiadores internacionais com relacdo a AlA,

presentes num grande numero de paises em todo o mundo: Banco Mundial, Banco Africano

“ Traducdo do autor.
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de Desenvolvimento, Banco Asiatico de Desenvolvimento, Banco Europeu para Reconstrugao
e Desenvolvimento ¢ Banco Interamericano de Desenvolvimento. Em suas conclusdes, ele
afirma que, assim como cada uma dessas instituigdes possui uma esfera de operagdes e area
geografica de atuagdo proprias, cada qual possui também, com relagdo a AIA, uma

abordagem que lhe ¢ propria.

Nao obstante, pode-se afirmar que, desde algumas décadas, a necessidade da AIA ¢
reconhecida pela comunidade dos organismos multilaterais de financiamento, inclusive em
termos formais. Ademais, embora os procedimentos para sua implementagcdo variem de um
organismo para outro, ¢ mais importante notar que tanto as equipes técnicas dos bancos como
os paises tomadores de empréstimos aceitam a necessidade e reconhecem a utilidade da AIA

no desenvolvimento, implantag¢do e operagao de projetos de desenvolvimento.

Por fim, ¢ interessante notar algumas tendéncias com relagdo a AIA, apontadas por

ANDRE et al. (1999), com base na experiéncia dos paises francofonicos. So estas:

transferéncia do EIA de projetos para programas;

participagdo do publico mais adaptada ao contexto;

melhoria da eficacia do processo;

concordancia entre os individuos e as equipes técnicas;

maior desregulamentacdo e afastamento do Estado;

integragdo do EIA como ferramenta de implementagdo do
desenvolvimento sustentavel*’ (ANDRE et al., 1999, p. 290).

SR PN

Essas tendéncias sdo claramente identificaveis, em maior ou menor grau, também no
Brasil — cuja pratica, na opinido de AB’SABER (1998), seria representativa dos

procedimentos para avaliacdo de impactos em paises em desenvolvimento.

* Tradugdo do autor.
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Tratamos, neste capitulo, dos aspectos tedricos, objetivos, limitagdes e tendéncias da
AIA. No capitulo seguinte, abordaremos, detalhadamente, o estado da arte em AIA relativa
aos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil, examinando o modo como esse
instrumento se soma ou se contrapde ao planejamento e projeto para a implantagao de grandes

obras.
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4 O ESTADO DA ARTE EM AVALIACAO DE IMPACTOS
AMBIENTAIS DOS GRANDES EMPREENDIMENTOS DE INFRA-
ESTRUTURA NO BRASIL

Neste capitulo, discute-se o estado da arte em AIA relativa aos grandes
empreendimentos de infra-estrutura no Brasil. Partindo dos marcos legal e institucional que
caracterizam a AIA, examinamos o modo como esse instrumento se soma, ou se contrapde, ao
planejamento e projeto para a implantacdo das grandes obras. A énfase na gestdo
socioambiental e na sustentabilidade das grandes obras de infra-estrutura, face ao
antagonismo que se estabeleceu entre desenvolvimentismo e ambientalismo, reduz-se com

freqliéncia a mero jogo de cena.

As criticas ao processo de avaliagdo de impactos e licenciamento ambiental dos
empreendimentos e obras publicas no Brasil, presentes em diversos trabalhos académicos
recentes, fecham o capitulo, constituindo uma forte evidéncia para a comprovagdo das

hipoteses deste trabalho.
4.1 ASPECTOS LEGAIS E INSTITUCIONAIS

A Politica Ambiental Brasileira foi formalmente instituida pela Lei n.° 6.938, de 31 de
agosto de 1981 — uma década depois, portanto, da promulgacdo do NEPA (EUA).
Atualmente, conta com um arcabougo legal dos mais completos, internacionalmente
reconhecido. Apesar disso, verificam-se ainda sobreposi¢des e/ou lacunas que dificultam sua

aplicacdo de modo uniforme e eficaz.

Entre os diplomas legais que complementam e regulamentam a lei da PNMA,
estabelecendo as condi¢des para a AIA e o licenciamento ambiental dos empreendimentos e
atividades potencialmente poluidores — para os quais a Constituicdo Federal de 1988 passou

a exigir a realizagdo de estudos prévios de impactos sobre o meio ambiente — destacam-se:

e 0 Decreto n.° 99.274, de 6 de junho de 1990 (que substituiu e revogou o Decreto n.°
88.351, de 1° de junho de 1983, e uma série de decretos posteriores, exarados entre 1984 ¢
1989), dispondo sobre a criacdo de estacdes ecologicas e areas de protecdo ambiental e

regulamentando diversos aspectos da Lei n.° 6.938/81;

* a Resolugdo do CONAMA n.° 001, de 23 de janeiro de 1986, que dispde sobre critérios
basicos e diretrizes gerais para a Avaliagao de Impactos Ambientais, AIA, instrumento da

PNMA;
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* a Resolugdo do CONAMA n.° 237, de 19 de dezembro de 1997 (que revogou
parcialmente a resolu¢do anteriormente citada), revendo e ampliando a regulamentac¢do do

licenciamento ambiental, em todas as suas fases; e

e alein.9.605, de 12 de fevereiro de 1998, referida como Lei de Crimes Ambientais.

Os decretos de regulamentacdo da PNMA tiveram uma importancia historica no
processo de gestdo ambiental no Brasil, porquanto trataram da composi¢do, competéncias e
funcionamento do Conselho Nacional de Meio Ambiente, 0 CONAMA, 6rgao consultivo e
deliberativo maximo do Sistema Nacional do Meio Ambiente, o SISNAMA. O Sistema, de
acordo com a lei, tem no Ministério do Meio Ambiente seu 6rgdo central, e no IBAMA o
orgao executor. No nivel federal, possui ainda 6rgaos setoriais — aqueles cujas competéncias
incluem o disciplinamento do uso de recursos naturais e/ou a prote¢do ao meio ambiente, em
setores especificos da Economia Nacional. No nivel dos estados, os 6rgaos estaduais de meio
ambiente, referidos como OEMA, constituem 6rgdos seccionais do Sistema. H4 ainda 6rgaos
locais, que controlam e fiscalizam, em nivel municipal, atividades que podem provocar

degradacao ambiental.

Evidentemente, o grau de efetividade na atuagdo dos OEMA em prol do meio ambiente
pode variar enormemente de uma Unidade da Federagdo para outra. Em algumas delas, ha
uma vasta legislagdo suplementar, estabelecendo normas complementares as federais, de
modo a contemplar as peculiaridades socioambientais de seus territorios (presenga de
comunidades indigenas e/ou quilombolas, existéncia de sitios arqueoldgicos, etc.). Outras,
ainda carentes de um arcabougo legal especifico, limitam-se a interpretar e aplicar as normas

federais, supostamente de carater geral*

. Nesse quadro, cresce em importancia a fungao
normativa do CONAMA, que em poucos anos firmou-se no cendrio nacional. Para que se
tenha uma idéia, foram até hoje emanadas por aquele Conselho 374 resolugdes (média
superior a 16 resolugdes por ano), tratando dos mais diversos temas e matérias afetos a

prote¢do do meio ambiente®’.

 De acordo com o artigo 24, inciso VI, da Constituicdo Federal de 1988, compete concorrentemente a Unido,
aos Estados e ao Distrito Federal legislar sobre a protecdo ao meio ambiente. O paragrafo 1° determina que “no
ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais”; o que nado
exclui, nos termos do paragrafo 2°, a “competéncia suplementar dos Estados”.

7 Entre os pincipais assuntos e matérias regulados por resolugdes do CONAMA, desde 1984, até o presente,
destacam-se: poluicdo industrial, areas de protecdo ambiental, controle da poluicdo dos veiculos automotores,
construgdo de barragens, classes de usos das aguas para fins de enquadramento, zoneamento ecoldgico-
econdmico, realizacdo de audiéncias publicas em processos de licenciamento ambiental, atividades de
mineragdo, controle de poluigdo sonora, gerenciamento de residuos perigosos, material radioativo, protecdo a
fauna e a flora, destrui¢do da camada de ozonio, coleta seletiva de lixo, reutilizagdo e reciclagem de materiais
inserviveis, pesquisa e comercializacdo de transgénicos, empreendimentos turisticos sustentaveis, prote¢do do
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Especificamente com relacdo ao licenciamento ambiental e a AIA, o Decreto
n.° 88.351/83, que regulamentou a PNMA (posteriormente revisto e revogado pelo Decreto n.°
99.274/90), tornou-o obrigatério para projetos e atividades efetiva ou potencialmente
poluidores, ou capazes de causar degradagdo ambiental, atrelando-o a apresentacdo de EIA.
Além disso, ao fixar normas de carater geral e conteido minimo para esses estudos, delegou
ao CONAMA a competéncia para fixar normas complementares e, especificamente, os
critérios segundo os quais o EIA deveria ser exigido. Alguns anos depois, esse Conselho
baixou a Resolu¢dao n.° 001/86, tratando do assunto. Cerca de 10 anos depois, a Resolucao
CONAMA n.° 237/97 viria refor¢ar, complementar e estabelecer normas ainda mais
especificas referentes ao licenciamento ambiental e a elaboragdo e apresentagdo de

EIA/RIMA.

Esta claro que essa regulamentagdo refere-se a AIA, materializada no EIA/RIMA. Isso
ndo exclui, em termos da gestdo ambiental no Brasil, o processo de avaliagdo de impactos
(conforme discutido no capitulo anterior, secdes 3.1 e 3.2). Foi assinalado, o processo de AIA
deveria, por principio, estar afeto ao planejamento de um empreendimento desde suas etapas
preliminares. Mais que isso, desenvolvendo-se paralelamente a elaboragdo dos estudos e
projetos necessarios, e interagindo com esses, a AIA seria um instrumento de ajuda ao
processo decisorio que leva a implantagdo de projetos e atividades em geral e, especialmente,
de obras de infra-estrutura. Servindo como referéncia e balizamento durante todas as fases do
ciclo dos projetos, deveria constituir-se em um processo aberto, que influisse decisivamente,
em favor do meio ambiente ¢ da sustentabilidade. Isso deveria aplicar-se tanto a fase de
concepeao e estudo de alternativas — que levam a propria decisao de empreender —, como a
todas as fases subseqiientes, alcancando at¢ mesmo as decisdes pertinentes a fase de operagdo

dos empreendimentos, ao longo de sua vida util.

Em vista do que determina a legislagdo, porém, ¢ comum confundir-se o processo de
avaliagdo de impactos com a AIA, limitando-se aquele a exigéncia de elaboragdao e
apresentacdo do EIA/RIMA. Estando esses estudos bem delimitados, em termos do escopo e
do periodo em que sdo formalmente exigidos, sdo, por conseguinte, mais simples de controlar,
face a outros interesses de natureza econdmica e politica. O modo como as exigéncias legais
da PNMA vém sendo incorporadas aos processos de planejamento, projeto, implantagdo e
operagao dos projetos e atividades, a luz dos procedimentos estabelecidos pelo CONAMA em

suas resolugdes — com pouquissima influéncia sobre os processos decisorios, em se tratando

patrimdnio espeleologico.
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dos grandes empreendimentos de infra-estrutura — consolida, na pratica, processos de
avaliagcdo de impactos limitados e incompletos, com prejuizos para os resultados obtidos com

a AlA.

Destarte, ao criticar o excessivo rigor do Estado licenciador (abrangendo a atuag¢do dos
orgaos de meio ambiente, do Ministério Publico e da Justica, pautadas ndo s6 pelas normas,
mas também pelos conceitos e principios da gestdo ambiental, aqui referidos), os
empreendedores — no mais comum das vezes, o proprio Estado —, ao invés de contribuir
para o estabelecimento de modelos de desenvolvimento sustentavel, no qual se insiram as
grandes obras de que o Pais necessita, parece reclamar um processo de avaliagdo de impactos

ainda mais sumario; ainda menos efetivo.

Caso isso se concretize, no entanto, o antagonismo entre desenvolvimentismo e
ambientalismo, referido no final do capitulo anterior, serd ainda mais exacerbado, uma vez
que a sociedade ja n3o se cala diante dos atentados ao meio ambiente. Este, sim, ¢ um
“paradoxo ambiental” — ainda mais grave do que aquele a que se referia KELMAN, 2006
(ver artigo do diretor presidente da ANEEL no final do capitulo 2, p. 65/66). A inica maneira
de superar o antagonismo que se estabeleceu seria, ao contrario do que reclama o interesse
econdmico, fortalecer o processo de AIA e, assim, conferir um melhor embasamento para o

licenciamento ambiental.

A Resolugdo CONAMA n.° 237/97 estabelece quais empreendimentos e atividades
estdo sujeitos ao licenciamento ambiental, relacionando-os em seu anexo 1. Sdo 16 categorias
de atividades industriais, abrangendo 79 ramos; 7 atividades enquadradas como uso de
recursos naturais; e ainda 27 atividades agrupadas em 6 categorias®, abrangendo o universo
dos empreendimentos de infra-estrutura, independentemente do porte ou outra consideragoes.

Além disso, estabelece que

Cabera ao 6rgdo ambiental competente defninir os critérios de exigibilidade,
o detalhamentoe a complementacdo do Anexo 1, levando em consideracdo as
especificidades, os riscos ambientais, o porte e outras caracteristicas do
empreendimento ou atividade (Resolugdo CONAMA n.° 237/97, artigo 2°,
paragrafo 2°).

“ (1) Obras civis, incluindo: rodovias, ferrovias, hidrovias, metropolitanos; barragens e diques; canais de
drenagem; retificacdes de cursos de agua; aberturas de barras, embocaduras e canais; transposi¢des de bacias
hidrograficas. (2) Servicos de utilidade, incluindo: transmissdao de energia elétrica; estagcdes de tratamento de
agua; interceptores, emissarios, estacdes elevatorias e tratamento de esgotos sanitarios; tratamento e destinacdo
de residuos solidos urbanos; dragagens. (3) Transportes, terminais ¢ depositos, incluindo: portos e aeroportos;
terminais de minério, petroleo e derivados ¢ produtos quimicos. (4) Turismo, referente a implantagdo de
complexos turisticos e de lazer. (5) Atividades agropecuarias, incluindo projetos agricolas (compreendendo
irrigacdo e drenagem). (6) Atividades diversas, incluindo a implantacdo de pélos industriais.
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Assume grande importancia o conceito de impacto ambiental regional, definido como
aquele que afeta diretamente, no todo ou em parte, o territorio de duas ou mais Unidades da
Federagao (conforme Resolugdo CONAMA n.° 237/97, artigo 1°, inciso VI). Decorre dai a
competéncia do IBAMA em termos de licenciamento, ou seja, compreendendo atividades e
empreendimentos com significativo impacto ambiental de ambito nacional ou regional. Nos
demais casos, o licenciamento compete aos Estados ou, quando os impactos forem de ambito
exclusivamente local, aos Municipios. Isso posto, fica a critério do 6rgdo ambiental
competente determinar se as atividades e empreendimentos efetiva ou potencialmente
poluidores podem causar degradagdo significativa ao meio ambiente — hipoétese em que o
licenciamento dependera da prévia realizagao e aprovagdao de EIA/RIMA. A aprovagdo pode
depender, nos casos em que couber, da realizacdo de audiéncias publicas — quando
solicitadas por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50 ou mais cidadaos (conforme

estabelece a Resolugdo CONAMA n.° 009, de 3 de dezembro de 1987).

Registre-se, para maior clareza, o que estabelece a Resolugio CONAMA n.° 237/97 em

seu artigo 8°, quanto as fases do licenciamento:

Art. 8° - O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle,
expedira as seguintes licengas:

I — Licenga Prévia (LP) — concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concepcdo,
atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua implementagao;
II — Licenca de Instalacdo (LI) — autoriza a instalagdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especifica¢des constantes dos planos, programas
e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante;

Il — Licenca de Operagdo (LO) — autoriza a operagdo da atividade ou
empreendimento, apos a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta
das licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental ¢
condicionantes determinados para a operagdo (Resolugdo CONAMA n.°
237/97, artigo 8°).

A regulamentacdo do CONAMA confere ainda aos 6rgdos ambientais licenciadores
autoridade para estabelecer procedimentos especificos de licenciamento, inclusive
procedimentos simplificados, condicionados a aprovacdo dos respectivos conselhos de meio
ambiente (Resolugdo CONAMA n.° 237/97, artigo 12, paragrafo 1°). Advém dai modalidades
de estudos ambientais mais simples que hoje encontramos no acervo de estudos ambientais
desenvolvidos para empreendimentos com impactos menos significativos e/ou de alcance

mais limitado no tempo e no espago — relatorios de avaliagdo de riscos ambientais, RARA;
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relatorios de impactos de vizinhanga, RIV; entre outros. Nenhuma dessas, no entanto, aplica-

se aos grandes empreendimentos de infra-estrutura, objeto do presente estudo.

Para esses casos, sendo exigida a elaboragdo e analise de EIA/RIMA, e a realiza¢do de
audiéncias publicas, os prazos de andlise para a concessdo da LP pode estender-se por até
doze meses da data de solicitacdo da licenca; ou mais, uma vez que a contagem do tempo ¢
suspensa durante a elaboracao de estudos ambientais complementares e/ou para o atendimento
a solicitacdes de esclarecimentos. Na pratica, a concessdo da LP para os grandes
empreendimentos de infra-estrutura tem demandado prazos muito superiores, podendo
estender-se por varios anos; sobretudo quando se estabelecem polémicas em fungdo do

tratamento dado as questdes socioambientais.

Ressalte-se ainda que as licengas podem ter um prazo de validade minimo igual ao
prazo previsto nos cronogramas para a conclusdo da fase de estudos e projetos (LP) ou para a
completa execucao das obras (LI); os prazos maximos de concessdo e¢/ou de validade total
dessas licencas (computando-se as prorrogagdes) sdo, respectivamente, de cinco e seis anos. A

LO deve ter seu prazo de validade fixado entre quatro e dez anos.

Um ultimo aspecto legal que cumpre assinalar ¢ que a Lei de Crimes Ambientais, de
1998 (poucos meses posterior a aprovacao, pelo CONAMA, da Resolugdo n° 237/97),
enquadrou a implementacdo de uma atividade ou empreendimento sem licenca ambiental
como crime, sujeito a detencdo de um a seis meses (artigo 60 da Lei n.° 9.605/98). Além
disso, também comete crime o funcionario publico que conceder licenga ambiental em
desacordo com as normas. A pena, nesse caso, ¢ ainda mais severa: detengdo de um a trés

anos.

A aplicagdo de uma legislacdo com tal rigor depende, estd claro, de uma atuacdo
competente do Ministério Publico, o qual estd cada vez mais especializado e atento aos
processos de licenciamento ambiental, na defesa dos interesses difusos da sociedade.
Entretanto, até o presente, ndo se tem registro da prisdo de um empreendedor ou gestor
publico pelo descumprimento das normas relativas ao licenciamento ambiental — posto que

sejam relativamente comuns os casos em que iSso ocorre.

Com relacdo aos grandes empreendimentos de infra-estrutura em nosso Pais hoje, as
principais deficiéncias comumente identificadas, quanto aos aspectos legais e institucionais da

AIA, evidenciam-se:
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* por processos de avaliagdo de impactos limitados quase que exclusivamente a AIA e ao

licenciamento ambiental;

* nos conflitos de competéncia entre Unido e Estados com relagdo ao licenciamento (mesmo
apos a edi¢do da Resolucdo CONAMA n.° 237/97, bem mais clara a esse respeito do que a
Resolugdo n.° 001/86);

* na falta de compatibilizacao entre procedimentos de AIA e as exigéncias e peculiaridades
das politicas setoriais — mormente a de Recursos Hidricos, cuja condugdo, do ponto de

vista institucional, ainda ¢ freqlientemente atrelada a da area ambiental; e

* na manipulacao politica das exigéncias do licenciamento, distanciando a gestdo ambiental

que temos daquela que desejamos, consoante com os principios fundamentais da PNMA.

Todos esses aspectos, discutidos nos itens a seguir, foram detectados também no estudo

de casos desenvolvido, apresentado na parte II deste trabalho.
a) Fragmentacio da Legislacio Ambiental Federal

Em 1997, a Camara dos Deputados, preocupada com a fragmentagdo da legislacio
brasileira em diversas areas do Direito, com a edi¢do de um grande nimero de leis, decretos e
normas infralegais que dificultam o tratamento sistematico das matérias e prejudicam a
coeréncia e harmonia que deve caracterizar todo sistema juridico, constituiu um Grupo de
Trabalho para a Consolida¢do da Legisla¢do Brasileira. Sob a coordena¢ao do Deputado
Bonifacio de Andrada, esse grupo elegeu como primeiro desafio a elaboracdo de um
anteprojeto de lei visando a consolidagdo da legislacao ambiental. Em 3 de setembro daquele
ano esse anteprojeto foi tornado publico, inclusive via internet, para o recolhimento de criticas
e sugestoes visando ao aperfeicoamento do texto e transformagdo em Projeto de Lei — o que

nao chegou a ser priorizado na pauta politica.

Nao obstante, o trabalho realizado estd disponivel para consultas junto a assessoria
parlamentar responsavel, podendo ser retomado a qualquer tempo (ainda que demandando
atualiza¢do). Em vista disso, e considerando a relevancia do tema para a gestdo ambiental em
nosso Pais, mormente com relagdo a AIA dos grandes empreendimentos, reproduzem-se a
seguir algumas das consideracdes e justificativas apresentadas pelos deputados que se
dedicaram a essa tarefa naquela ocasido (o texto completo do Projeto de Lei e suas
justificativas pode ser consultado na Camara dos Deputados, sendo também encontrado em

Fundagao André Tosellos, 2002).
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Uma das dificuldades do atual sistema, no entendimento daquele Grupo de Trabalho,
seria a regulamentagdo por meio de decretos, resolucdes e portarias sem a necessaria previsao
anterior em lei. Como principal exemplo, destaca-se o processo de licenciamento ambiental;
instrumento da PNMA, regulamentado, em ambito nacional, pelo Decreto n.° 88.351, de 1983
— posteriormente revogado pelo Decreto N.° 99.274, de 1990, que reviu e ampliou as
determinagdes daquele. Em sua apresentacao do anteprojeto de lei ao publico em geral, o
Deputado Bonifacio de Andrada opina que o texto legal de 1990 “inclui disposigdes que,
pode-se considerar, ultrapassam os limites de um decreto, ao acrescentar obrigagdes e deveres

nao previstos na lei.” (Fundagdo André Tosellos, 2002).

Nessa mesma linha, destaca-se a regulacao do EIA/RIMA — cuja exigéncia, para o
caso dos grandes empreendimentos de infra-estrutura, estd, na pratica, atrelada ao
licenciamento. Previsto na Constitui¢do Federal de 1988, esse importante instrumento de
gestdo ambiental, que caracteriza a AIA (parte de um processo mais abrangente de avaliagao
de impactos), € apenas citado na lei da PNMA. No entanto, como a lei remete a0 CONAMA a
competéncia para estabelecer normas e padrdes relativos ao controle da qualidade ambiental,
foi a Resolucdo n.° 01/86 daquele Conselho que estabeleceu o teor e as exigéncias para tais

estudos.

Cumpre assinalar que, na mesma €poca em que esse anteprojeto de lei era apresentado
pelo Grupo de Trabalho da Camara dos Deputados, o CONAMA discutia e aprovava a
Resolugdo n.° 237/97, que reviu e ampliou as exigéncias da Resolucao n.° 01/86. Houve, de
fato, um aprimoramento do texto infralegal, com base na experiéncia entdo acumulada, de
pouco mais de uma década de implementacdo da AIA. Houve alguns avangos, podendo-se
destacar, por exemplo, o estabelecimento de limites de prazos para as licencas. No entanto, a
tentativa de dirimir alguns conflitos de competéncia entre Unido, estados e municipios, ndo
foi inteiramente bem sucedida, como demonstram alguns exemplos recentes, discutidos a
seguir. O anteprojeto, que ndo prosperou, algava essa questdo para o texto legal consolidado

(como, ademais, alguns projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional).

Todavia, persiste em nossa cultura politica a pratica de regular por lei uma gama
indiscriminada de temas que, no caso da legislacdo ambiental, torna ainda mais relevante a
necessidade de consolidagdao. Exemplificando, um pesquisa na pagina da Camara dos
Deputados na infernet, com relagdo a projetos de lei referentes apenas a barragens, revela que
ha, tramitando no Congresso, 41 propostas de regulamentagdo,. Algumas sdo repetitivas e

muitas (sendo todas) tratam de temas que, supostamente, deveriam ser alcangados por
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processos efetivos de AIA. As propostas mais antigas sdo classificadas como inativas.

Restam, no entanto, 12 projetos de lei em tramita¢ao. Sao estes:

Projeto de Lei n.° Ementa
PL-217/1991 Dispde sobre inspe¢do em barragens e obras de arte.
PL-1288/1991 Estabelece normas e procedimentos gerais para a construgcdo de

barragens, com vistas a conservacao da ictiofauna.

PL-3009/1997 Estabelece a obrigatoriedade da inclusdo de eclusas e de
equipamentos ¢ procedimentos de protecao a fauna aquatica dos
cursos de agua, quando da constru¢do de barragens.

PL-4630/1998 Torna obrigatéria a implantagdo de escadas para peixes em
barragens construidas em cursos de dgua de dominio da Unido.
PL-884/99 Dispde sobre a obrigatoriedade da constru¢do de meios destinados a

ensejar a transposicao das barragens, edificadas em rios de dominio
da Unido, por animais aqudticos nas épocas de procriacao.

PL-91/2003 Considera efeito prejudicial sobre 0 meio ambiente socioecondmico
0 deslocamento de populagdes imposto pela construgdo de
barragens, rodovias e outras obras, € da outras providéncias.

PL-1181/2003 Estabelece diretrizes para verificacdo da seguranca de barragens de
cursos de agua para quaisquer fins e para aterros de contengdo de
residuos liquidos industriais.

PL-4038/2004 Torna obrigatdria a contratagdo de seguro contra o rompimento de
barragens.

PL-4693/2004 Dispde sobre a construcao de eclusas simultaneamente a implantagao
de barragens em rios navegaveis.

PL-6110/2005 Torna obrigatoria a constru¢do de eclusas em usinas hidrelétricas
que venham a interromper, com suas barragens, o trafego normal de
hidrovias.

PL-6784/2006 Concede anistia [...] aos agricultores do Movimento dos Atingidos

pelas Barragens- MAB.

PL-7125/2006 Institui o Dia Nacional dos Expropriados e Atingidos por Aguas de
Barragens, a ser comemorado no dia 22 de dezembro.

Quadro 2 — Projetos de lei sobre barragens em tramitacdo na Camara dos Deputados
Fonte: homepage da Camara dos Deputados (consulta em agosto de 2006)

A inspecdo regular de seguranca das barragens; a exigéncia de constru¢do de eclusas e
escadas de peixes, nos casos em que isso se justifique; a contratacdo de seguro contra o
rompimento de barragens; a caracterizagdo do deslocamento de populagdes como um impacto
socioambiental negativo, e a aten¢do a essas populagdes de um modo geral: ndo seriam essas
questdes, obrigatoriamente, objeto de diagndstico e proposi¢do de medidas cuja adogdo, pelos

empreendedores e pelo Poder Publico, independe de obrigagdo legal explicita nesse sentido?

A realizacdo desse tipo de pesquisa para outras classes de empreendimentos de infra-
estrutura, cujas obras, quando acima de determinado porte, apresentam complexas matrizes de

impactos ambientais previsiveis, resultaria em um sem numero de proposigdes que, como
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essas, ddo tratamento legal a questdes que deveriam ser objeto da AIA, de modo mais
sistematico e efetivo, com acompanhamento e fiscaliza¢ao do Estado licenciador. O exemplo
das barragens, porém, parece-nos suficiente para demonstrar o quao desnecessarios podem ser

os diplomas que muitas vezes resultam do processo de fazer leis em nosso Pais:
b) O Drama das Populagdes Atingidas por Barragens

Outra questdo digna de nota, com relagdo aos aspectos legais e institucionais da
avaliagdo ambiental dos grandes empreendimentos de infra-estrutura, ¢ o que diz respeito ao
deslocamento de populagdes pela construcdo de grandes barragens e conseqiiente inundagao
de terras para a formagdo de lagos artificiais. Na visdo mais atual de organismos financiadores
internacionais, como o Banco Mundial, esse ¢, possivelmente, um dos impactos socio-
ambientais que maiores restrigdes impde a construcdo de grandes reservatorios. Segundo
ZHOURI et al. (2005), no Brasil, a construcdo de barragens ja desalojou mais de um milhdo
de pessoas, com a inundagdo de de 3,4 milhdes de hectares. Em termos da legislagdo

ambiental brasileira, porém, tem-se ai uma notavel lacuna.

As barragens de acumulagdo e regularizacdo de vazdes sdo obras comuns em todas as
regides do Brasil, ha mais de um século. Outrora construidas com finalidades especificas, de
abastecimento, geracdo de energia elétrica, controle de cheias ou fornecimento de agua para a
irrigacdo, entre outras, sao hoje planejadas sempre sob o enfoque dos usos multiplos, por
razdes técnicas e socio-econdmicas. Constituem, ademais, orgulho da Engenharia nacional,
que produziu Itaipu e Tucurui, entre outras, no rol das grandes obras do género em todo o

mundo.

Nos ultimos 20 anos, a implantacdo de todas as barragens acima de determinado porte
minimo tem sido precedida da elabora¢do e aprovacao de EIA/RIMA, como parte do processo
de licenciamento ambiental prévio. Desde 2001, aquelas cujo investimento total demandado ¢
igual ou superior a R$ 10,0 milhdes (barragens de médio a grande porte), e que contam com
recursos or¢camentarios da Unido (inclusive oriundos de financiamento externo), necessitam
de Certificagdo de Avaliacio de Sustentabilidade pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA®,

enfocando aspectos da sustentabilidade hidrica e operacional dos empreendimentos.

Nao obstante, ganham destaque na midia, nesta primeira década do século XXI, as
manifestagdes e reivindicagdes do Movimento dos Atingidos por Barragens — MAB, cujo

primeiro encontro nacional foi realizado em 1989. Segundo dossié€ divulgado pelo Movimento

# Decreto n.° 4.024, de 21 de novembro de 2001.
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em sua pagina na internet, durante os anos do regime militar, com a constru¢do das grandes
hidrelétricas — Sobradinho, Itaparica, Itaipu, Tucurui, Balbina, para citar apenas algumas —
comunidades inteiras de quilombolas, indigenas, pequenos agricultores, meeiros,
arrendatarios e outros foram arrasadas (MAB, 2004). A partir dos anos 80, com a
redemocratizagdo do Pais, o fortalecimento dos movimentos populares ¢ o advento da PNMA,
essa situacdo comecaria a mudar. Persistem, porém, problemas quanto ao cadastramento e

tratamento dado aos atingidos, conforme sejam ou nao reconhecidos como proprietarios.

Segundo MAB (2004), a elaboracdo dos EIA/RIMA e as exigéncias do licenciamento
ambiental, que deveriam, em principio, impedir que essa situagdo persistisse, ndo tém a
eficacia que se poderia supor. Os estudos ambientais seriam muitas vezes elaborados com
base em cadastros socio-econdmicos previamente realizados pelos proprios empreendedores
que, na maioria dos casos, ndo refletiriam a realidade de muitos dos atingidos pelas barragens.
Ou entdo seriam simplesmente deficientes, deixando de diagnosticar adequadamente e de
oferecer solucdes efetivas para o drama social que € o deslocamento forcado das populagdes

das areas de inundacao.

De todo modo, a sociedade acompanha desconcertada o drama de centenas de familias
cujas terras, povoados ou cidades inteiras foram submersas, inclusive em anos recentes, sem a
prévia adocao de todas as medidas compensatorias necessarias para assegurar a manutengao
de condigdes dignas de vida para as pessoas. E inadmissivel que moradores tenham sido
expropriados sem as justas e devidas indenizagdes prévias, ou simplesmente expulsos dos
locais onde vivem e trabalham. E também inaceitavel que promessas de assentamentos social
e economicamente viaveis nao tenham sido cumpridas, mesmo apods anos do enchimento dos
reservatorios (com a conseqiiente geracdo de receitas e impostos que vao beneficiar outras

parcelas da populagdo).

Por que isso acontece? Ndo foi a construcdo dessas barragens™ precedida de
EIA/RIMA, audiéncia publica, concessao de LP (orientando e condicionando estudos e
projetos), LI (com exigéncias para a fase de implantag¢do, quando ha a remocao das pessoas) e
LO (prevendo medidas de controle ambiental e condicionantes para sua operagao)? Estariam
todos esses procedimentos do processo de avaliagdo de impactos referente aos
empreendimentos de infra-estrutura, como as grandes barragens, tdo eivado de vicios e

distor¢des como referido em MAB (2004)? As medidas preventivas, mitigadoras e

% Castanhdo, no Cear4, e Acaud, na Paraiba, teriam deslocado, respectivamente, 300 e 500 familias cada uma —
para citar apenas os casos mais recentes referidos pelo MAB em seu manifesto.
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compensatdrias de impactos ndo deveriam, obrigatoriamente, incluir a questdo das populagdes
atingidas? E possivel excluir o socio do ambiental, o homem do meio-ambiente? Quanto ao
carater obrigatorio, do ponto de vista do arcabougo legal, restam duvidas. Cabe no entanto
lembrar o rigor com que a lei de crimes ambientais, acima referida, trata de omissdes dessa

natureza.

Evidentemente, um processo de Avaliagao de Impactos Ambientais bem conduzido ndo
poderia jamais excluir os impactos sobre os moradores e trabalhadores da 4rea desapropriada
para fins de utilidade publica, sujeita a inundacdo e preservacdo permanente das margens do
reservatorio. Cabe, porém, aos 6rgdos ambientais licenciadores, elaborarem os termos de
referéncia que norteiam os estudos ambientais, o que nem sempre ¢ feito do modo mais
abrangente possivel. Nem sempre prevalece a isen¢cdo e a qualidade técnica do o6rgdo
licenciador. Ademais, apenas no estado do Ceara existe atualmente lei especifica regulando

esta matéria®'.

No ambito federal, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n.° 91/2003 (vide
quadro 2, acima) que, baseado na lei vigente no Ceard, agrega 8 PNMA regulamentacdo a

respeito desse assunto de primeira ordem.
¢) Auséncia de legislacdo concorrente nos estados

Na esfera das unidades federativas, a questdo da regulamentacao das normas gerais em
matéria de politica ambiental, emanadas pela Unido, ¢ complexa. Alguns estados contam com
legislagdo propria bastante abrangente, que vem sendo aperfeicoada com a experi€ncia
acumulada e em permanentes discussdes com a sociedade civil organizada. E o caso da Babhia,
Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdao Paulo, para citar apenas alguns. Porém, conforme
assinalado em PNMA II — Programa Nacional de Meio Ambiente (2001), as diretrizes gerais
do CONAMA para a AIA sao empregadas sem qualquer detalhamento no ambito estadual em

diversos estados.

O PNMA 1II (2001) contemplou um amplo diagndstico sobre Gestdo Ambiental no
Brasil, realizado por uma equipe de consultores do Ministério do Meio Ambiente, como apoio
do PNUD, a partir de questionarios inicialmente encaminhados a todas as unidades da

Federagdo. Em suas andlises, os técnicos observaram que os prazos demasiadamente longos

> Lei Estadual do Ceara n.° 12.524, de 19 de dezembro de 1995, estabelecendo que o deslocamento dos que
habitam areas a serem inundadas por reservatorios deve ser considerado como impacto ambiental relevante sobre
0 meio socioecondmico nos respectivos estudos de impactos, relacionando as medidas mitigadoras que devem
ser obrigatoriamente previstas.
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para a concessdo da licengas™, longe de ajudar a melhorar a qualidade da analise ambiental,
podem transformé-la num mero exercicio intelectual, sem maior influéncia na implementagao
dos projetos. A situagdo ndo ¢ muito diferente disso quando o licenciamento ¢ feito pelo
IBAMA. Segundo ROSADO (2000), o prazo de tramitacdo das licencas junto aquele 6rgao

condiciona-se a complexidade da analise requerida.
d) Conflitos de Competéncia

Outro problema comum, na pratica, quanto a regulacdo do licenciamento ambiental, sdo
os conflitos de competéncia entre 0 IBAMA e os 6rgdos estaduais de meio ambiente. Muitos
desses conflitos nascem quando o poder publico estadual (ou o poder privado, com o apoio
politico daquele) pretende implantar um grande empreendimento de infra-estrutura e tem de
avaliar se ¢ ou ndo necessdrio requerer licenca ambiental ao 6rgdo licenciador federal.
Ressalte-se, porém, que para se discutir o que ocorre com relacdo a AIA no Brasil, nos dias de
hoje, deve-se, primeiramente, ter em mente como sdo financeiramente viabilizadas as grandes

obras em execug¢do pelos estados (ou pela iniciativa privada, em parceria com aqueles).

Raros sdo os casos em que obras que demandam vultosos investimentos sdo executadas
com recursos proprios dos estados. Sempre que factivel, buscam-se empréstimos junto a
organismos financiadores internacionais, como o Banco Mundial ou o Banco Interamericano
de Desenvolvimento, entre outros — casos em que se requer o aval da Unido. Os organismos
internacionais, no entanto, costumam ser bastante exigentes em termos da montagem de
programas de obras para paises em desenvolvimento, questionando sua viabilidade em todos
0s aspectos: técnico, econdmico, financeiro, social e ambiental. Nao seria exagero dizer que a
maior parte dos grandes empreendimentos de infra-estrutura em implantacao no Brasil, na
atualidade, ndo reuniria condigdes minimas para aprovagdo segundo critérios de elegibilidade
para investimentos usualmente praticados por esses organismos. Resta portanto, aos estados,
em busca de recursos financeiros, recorrer ao Orgamento Geral da Unido — seja pleiteando
diretamente o apoio do poder executivo federal, seja negociando com suas bancadas
parlamentares em Brasilia a inclusdo desse ou daquele empreendimento no PPA do governo
federal e na Lei Orcamentdria Anual, a cada exercicio (a esse respeito, vide discussdo

apresentada no capitulo 2, se¢do 2.5).

>2 Na auséncia de norma legal mais restritiva, no Ambito dos estados, prevalecem os prazos estabelecidos na
Resolugdo CONAMA n.° 237/97 para a concessdo das licengas que, como assinalado em 4.1, podem estender-se
por varios anos (p.84, segundo paragrafo).
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E nessa ultima e tio freqiiente hipdtese que, para garantir a liberagdo integral ou parcial
dos recursos anualmente alocados no Orcamento da Unido, com previsao de contrapartidas
financeiras dos estados que varia, normalmente, entre 10% e 25%, faz-se necessario, além de
um arduo trabalho de convencimento politico, atender a uma série de exigéncias da legislagdo
referente a convénios entre Unido e estados. Essa legislagdo contempla ainda:
regulamentagdes da Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda; exigéncias
técnicas especificas dos ministérios e/ou o6rgdos da Administragdo Publica Federal
responsaveis pela execucdo das rubricas orgamentarias beneficiando os projetos; e exigéncias
comuns a todos os 6rgdos, com destaque para aquelas decorrentes das legislagdes setoriais, de

recursos hidricos e ambiental.

Ressalte-se que, no caso das grandes obras, o controle interno do executivo, exercido
pela Secretaria Federal de Controle, da Corregedoria-Geral da Unido, e o controle externo,
exercido pelo poder legislativo, por meio do Tribunal de Contas da Unido, além do controle
judicial (com participacao cada vez mais marcante do MPF — Ministério Publico Federal), t€ém
realizado um trabalho sistemdtico, nos ultimos anos, contribuindo para a observancia, por
todos os ministérios e O6rgdos que investem em infra-estrutura, de um conjunto minimo de

normas legais, com destaque para aquelas de cunho ambiental.

Por outro lado, a fragilidade dos estudos ambientais apresentados e/ou o elevado nivel
de exigéncias do IBAMA para o licenciamento ambiental de grandes empreendimentos faz
com que, em muitos casos, o empreendedor chegue a dispor do projeto basico completo, ou
mesmo de obras licitadas e contratadas, aguardando ordem de servigo inicial, sem ter logrado
obter, a0 menos, a licenga ambiental prévia — aquela que deveria oferecer contribuigdes
concretas para a fase de planejamento e projeto. A par disso, e do verdadeiro abismo existente
entre o nivel técnico das andlises do IBAMA e aquelas de determinados orgdos estaduais, €
que algumas secretarias estaduais de planejamento e obras “optam” por requerer o
licenciamento ambiental prévio no aAmbito da propria esfera de governo®. Essa &,
possivelmente, uma das principais fontes de conflitos, como exemplificam muitos dos casos

recentes em que isso tem ocorrido.

> Para tanto, é preciso que a equipe técnica multidisciplinar, encarregada dos estudos ambientais, ateste em seu
trabalho que os impactos dos empreendimentos ndo sdo de ambito regional, circunscrevendo-se ao territorio dos
estados. Equipes por vezes despreparadas, ou simplesmente coniventes com as pretensdes de seu contratante,
assim procedem, ndo obstante o fato de terem sua credibilidade profissional questionada, além de poderem ser
responsabilizadas civil e criminalmente — o que, na pratica, ndo acontece.
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Em 1997, a Secretaria de Planejamento de Goias, ao programar a implantacdo do
Projeto de Irrigacdo Luis Alves do Araguaia, com cerca de 13.000 ha, solicitou licenca
ambiental prévia a Fundagdo Estadual de Meio Ambiente do Estado de Goias, a FEMAGO
(6rgao estadual de meio ambiente de Goids, sucedido pela Agéncia Ambiental de Goias em
1999). O IBAMA, no entanto, questionou a competéncia daquele 6rgdo sobre o Projeto, com
base na legislacdo, numa discussdo que se estendeu por anos, até que fosse reconhecida a
legitimidade das pretensdes do IBAMA. Foi concluida uma primeira etapa do Projeto, com
cerca de 2.000 ha irrigados, tendo sido obtida a licenca de operacdo. Duas outras encontram-
se em implantacdo, devidamente licenciadas e dispondo de equipe ambiental permanente no
canteiro de obras. As obras desenvolvem-se em ritmo lento e sem previsao para conclusao da
infra-estrutura de todas as trés etapas, para o que sa0 necessarios recursos que superam o

valor remanescente no PPA 2004/2007.

Em 2001 a Secretaria de Agricultura do Distrito Federal, pretendendo implantar um
conjunto de 30 pequenos barramentos na bacia do rio Preto, visando a regularizagao de
vazdes, com aumento da oferta de agua, para a solucdo de conflitos j& instalados e
possibilitando ainda a ampliagdo da érea irrigada, licitou e contratou o conjunto de obras
previstas, dispondo apenas da licenga ambiental prévia, exarada pelo 6rgdo de meio ambiente
local. Também nesse caso o IBAMA interveio e, sendo evidentes os impactos para a bacia do
rio Preto como um todo, abrangendo o territdrio de outras unidades da federacao, ficou com a
responsabilidade pelo licenciamento. Nesse caso, a LP de que se dispunha ndo foi renovada,
nem sequer reconhecida pelo 6rgao federal, que considerou insatisfatorio o EIA/RIMA de que
dispunha o projeto. Determinou-se entdo que o licenciamento deveria ser requerido e
aprovado de modo individual, para cada um dos barramentos previstos. Decorridos quase trés
anos, o empreendedor logrou apenas obter as LP para a elaboracdo dos estudos e projetos de
duas barragens priorizadas. Nao ha ainda prazo previsto para o atendimento a todas as
exigéncias com vistas a obtencao da LI dessas barragens e, tampouco, para o licenciamento

prévio das demais, com obras ja contratadas.

Em 2001, a Secretaria de Agricultura do Tocantins, tendo concluido o projeto basico
para a implantagdo de um projeto de irrigacao de 12.000 ha na regido do Bico-do-Papagaio, o
Projeto Sampaio, e dispondo de LP exarada pela NATURATINS, solicitou e obteve daquele
orgdo estadual de meio ambiente autorizagdo para implantacdo do canteiro de obras e
execucao dos servigos preliminares previstos no contrato de obras, celebrado apos a conclusao

do respectivo processo licitatorio. Desse modo, apesar de nao se contar ainda com a LI, deu-
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se inicio a execu¢do do contrato de obras (apenas para os itens referentes ao canteiro),
evitando-se solucdo de continuidade no processo de implantacido — que implicaria custos

adicionais para o erario.

Iniciadas as obras, houve, também nesse caso, questionamento do embasamento legal
para licenciamento no ambito do estado do Tocantins, tendo prevalecido a competéncia do
IBAMA para licenciar o empreendimento. Nem a LP nem a licenca especial para a
implantagdo do canteiro foram reconhecidas ou renovadas pelo o6rgao federal. O EIA/RIMA,
que havia sido aprovado no ambito do 6rgdo estadual, foi rejeitado. Apds andlise preliminar
do projeto, ficou decidido que deveria ser elaborado um estudo ambiental especifico para a
primeira etapa do projeto, abrangendo aproximadamente 10% da éarea total prevista. As obras
foram paralisadas, implicando custos de desmobilizagdo, sem previsdo contratual. Além
disso, ja haviam sido executados, faturados e pagos todos os servicos preliminares previstos
em contrato para a implantagcdo do projeto como um todo. A obtencdo da LI para a primeira
etapa, em setembro de 2003, possibilitou nova mobilizagdo de pessoal, maquinas e
equipamentos, em uma escala menor, mas também implicando custos adicionais ndo previstos

em contrato.

Em decis@o do Tribunal de Contas da Unido — TCU, com base em auditorias do projeto,
ap6s a retomada das obras, o Ministro Lincoln Magalhdes da Rocha, relator do processo,

registrou:

De fato, a irregularidade na obteng@o do licenciamento ambiental provocou
prejuizo ao projeto [...] Apesar disso, ndo vislumbro nos autos ma-fé dos
envolvidos, mas somente equivoco na definicdo de competéncia para o
licenciamento ambiental, de maneira que deixo de aplicar multa aos
responsaveis (Acorddo do TCU n.° 1.508/2003).

Tal equivoco, no entanto, podera ter desdobramentos, uma vez que restam duvidas se a
concep¢do de projeto para o restante da area ¢ ambientalmente viavel, estando sob
questionamentos as alternativas locacionais e tecnoldgicas do projeto basico. Nao ha,
portanto, garantias de obtencdo de LP para as demais etapas do projeto — com obras

contratadas e servigos preliminares executados € pagos, com recursos publicos.

Também no Tocantins, em 2001, a Secretaria de Agricultura deu inicio a implantagcdo
do Projeto de Irrigagdo Sao Jodo, com 3.500 ha, situados em uma area com condi¢des
privilegiadas em termos de infra-estrutura pré-existente e mercado: as margens do
reservatorio da usina hidrelétrica Luis Eduardo Magalhaes, entre Palmas e Porto Nacional. O

projeto contou com LP exarada pela NATURATINS, com licenca especial para a implantagao
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do canteiro e servigos de escavagdo do canal de chamada da captagdo em seco (antes que se
completasse o enchimento do reservatorio) e, posteriormente, com LI. No entanto, em abril de
2002 (6 meses apods o inicio das obras), o MPF no Tocantins entrou com uma a¢do na Justica
Federal, questionando a competéncia do 6rgao estadual para licenciar o empreendimento,

tendo obtido liminar que determinou a paralisagdo das obras.

Em suas alega¢des, o MP argumentava que o empreendimento situava-se as margens do
rio Tocantins, de dominio da Unido, de onde captava dgua. Por essa razdo, entendia que o
licenciamento competia ao IBAMA. O dominio das aguas pela Unido, no entanto, ndo exclui
o fato de o empreendimento estar situado, nesse trecho do rio, em pleno territério
tocantinense, a centenas de quilémetros da fronteira com o estado mais proximo, nao se
caracterizando, destarte, o carater regional dos impactos, conforme definido na Resolucdo
CONAMA n.° 237/97. A legalidade do licenciamento no ambito do estado do Tocantins foi
reconhecida, perante da Justiga, pela Diretoria de Licenciamento do IBAMA. O processo,
porém, estendeu-se por quase dois anos e, somente em novembro de 2003, um acordao da
Justica decidiu favoravelmente ao empreendedor, permitindo o reinicio das obras. A exemplo
do caso anterior, embora nao tenha havido equivoco do empreendedor ou qualquer retrocesso

no processo de licenciamento ambiental, houve prejuizos para o erario.

Todos esses exemplos, enfim, referem-se a grandes empreendimentos de infra-estrutura
em fase de planejamento e projeto e/ou de implantacdo, posteriores a Resolugdo do
CONAMA n.° 237/97 que, supostamente, tornou mais claros os limites de competéncia entre
Unido e estados, com relacdo ao licenciamento ambiental. Em cada um deles, o valor dos
investimentos totais situava-se entre R$ 100,0 milhdes e R$ 200,0 milhdes, a pregos iniciais.
Sdo, destarte, bastante onerosos os periodos de solu¢do de continuidade impostos no
planejamento e execugdo das obras, mormente em caso de paralisagdes, com mobilizagdes e
desmobiliza¢des que, por exigéncia da legislacdo vigente, devem ser indenizadas, tendo em
vista a obrigacdo de manutencdo do equilibrio econdmico dos contratos de obras celebrados
entre o poder publico e as empreiteiras. Nao se deve deixar de reconhecer que, em todos os
casos, pode ter havido ganhos em termos dos processos de AIA conduzidos e do tratamento
de questdes socioambientais. Existe, porém, um evidente descompasso entre planejamento,
projeto e implantacdo de obras publicas, a cargo do Estado empreendedor, e o licenciamento
ambiental, a cargo do Estado licenciador. Descompasso que, por certo, impoe limitacdes a

efetividade e alcance da AIA, enquanto instrumento da PNMA.
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Acompanhamento das Licencas

Uma ultima questao, com relagdo aos aspectos institucionais e legais dos procedimentos
da AIA, ¢ a que diz respeito ao acompanhamento das licengas. Em PNMA II (2001) ¢
assinalado que poucos OEMA se preocuparam em regulamentar procedimentos de
acompanhamento das licengas concedidas. Isso refletiria a falta de estratégias de fiscalizagao
visando ao controle ambiental, conferindo a atuagdo dos 6rgdos ambientais um carater apenas
reativo. A fiscalizagdo que de fato existe limita-se as verificagdes e exigéncias por ocasido dos

pedidos de renovagdo ou de concessao das licengas subseqiientes.

A concessao da Licenca Prévia (LP) inclui normalmente condicionantes para a fase de
estudos e projetos (na qual, em principio, deveria estar inserida), cabendo entdo ao
empreendedor elaborar os estudos eventualmente exigidos. As exigéncias contidas na LP
provém de parecer do 6rgdo ambiental, o qual incorpora as contribui¢des eventualmente
oferecidas pela sociedade organizada. Essas contribui¢gdes sdo geralmente fruto da
participacdo de grupos interessados nos empreendimentos em audiéncias publicas para
apresentacdo dos projetos e discussio dos RIMA. As audiéncias publicas sdo

sistematicamente realizadas no caso dos grandes empreendimentos de infra-estrutura.

A LP, além disso, tem a fungdo de assegurar que nenhuma obra ou outra interven¢ao no
meio ambiente seja executada antes da obtengdo da Licenca de Instalagdo (LI). A concessao
da LI, destarte, vincula-se a observancia dessa condicao e ao recebimento, analise e aprovagao
de todos os estudos e verificagdes exigidos na LP. Estudos que consistem normalmente em
complementacdes do EIA/RIMA e na elaboragdo e apresentacdo de Planos de Controle
Ambiental, PCA, reunidos em um Projeto Basico Ambiental, PBA; além de outros que ndo
tenham sido previamente exigidos. O acompanhamento da LI deveria consistir na verificagao
se as obras e instalacdo de equipamentos se processam de acordo com as condig¢des nela
estabelecidas; e também no monitoramento dos efeitos ambientais previstos durante a fase de
implantacdo. Na pratica, exige-se alguma comprovacao de que tais condicionantes tenham

sido observados para a concessao da Licenga de Operagao (LO).

ROSADO (2000) procedeu a uma andlise pormenorizada dos processos de
licenciamento j& concluidos ou em tramitacdo no IBAMA a época, totalizando 120 casos, ¢
ressaltou em suas conclusoes “a incapacidade [do IBAMA] de desenvolver monitoramentos

sistemdticos dos condicionantes das licencas” (ROSADO, 2000, p.88).
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Por fim, em se tratando de empreendimentos em operagdo, a fiscalizacdo tem-se
mostrado deficiente. Em alguns estados adota-se o principio do automonitoramento, mediante
o qual os empreendedores e empresas responsaveis devem encaminhar ao OEMA relatorio
periddico sobre a eficacia e eficiéncia das medidas de controle ambiental adotadas.
Entretanto, mesmo nos estados onde previsto em norma, € rara a utilizagdo desse instrumento

de modo sistematico (PNMA 1I, 2001).
4.2 GRANDES EMPREENDIMENTOS: PLANEJAMENTO X AIA?

Os grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil sdo caracterizados por longos
periodos de planejamento, algumas vezes com solucdo de continuidade. Para entender o modo
como a AIA se insere nesse processo, somando-se ou contrapondo-se, ha que ter em vista o
ciclo dos projetos (apresentado, em linhas gerais, no capitulo anterior, secdo 3.1), e as

mudangas nele introduzidas com a PNMA, a partir da década de 1980.
O Ciclo dos Projetos e 0 advento da PNMA

A vontade politica resgata e d4 forma a propostas que, via de regra, estdo previamente
colocadas ha muitos anos ou décadas. Para citar apenas alguns exemplos, assim se fez, no
Brasil, a constru¢do de Brasilia na década de 50. Assim estdo saindo do papel hoje, com todas
as implicacdes e condicionantes impostos pela crescente preocupacdo com as questdes
ambientais, antigos projetos de hidrovias (Paraguai — Parand, Tocantins — Araguaia,
Madeira — Amazonas). Assim se busca, atualmente, viabilizar politica e ambientalmente
projeto para captar e aduzir dgua do rio Sdo Francisco para a porcao setentrional do Semi-

Arido brasileiro — cendrio de obras e intervengdes marcadas pelo clientelismo politico.

A partir dai, entra em cena a Engenharia Consultiva e de Projetos, formulando propostas
de estudos e projetos, resgatando e desenvolvendo estudos preliminares; enfim, dando forma
a vontade politica. Comegam entdo a surgir as grandes alternativas de projeto, em termos de
localizagdo, arranjo, porte, faseamento, etc. O interesse publico que esses projetos despertam
ajuda a alavancar os recursos inicialmente necessarios para essas etapas iniciais do ciclo do

projeto.

Partindo dos estudos preliminares e da formulagdo de alternativas que caracterizam
estudos de pré-viabilidade, com base em anteprojetos, reunem-se as condigdes necessarias
para a contratagdo dos estudos de viabilidade propriamente ditos. Trata-se da etapa em que
sdo procedidas as andlises econdmicas, comparando-se alternativas pré-selecionadas. Foi dito,

em 3.1 (p.70), que a dimensdo socioambiental ¢ atualmente considerada nos estudos e
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projetos de Engenharia, desde a etapa de pré-viabilidade. Com efeito, em muitos casos, 0s
tradicionalmente chamados Estudos de Viabilidade Técnico-Econémica passaram a ser
referidos como Estudos de Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental, embora essa ndo
seja uma regra geral. Desde o inicio dos anos 80 (época em que foi promulgada a Lei n.°
6.931/81, instituindo a PNMA) os estudos de viabilidade passaram a conferir alguma

importancia aos aspectos ambientais.

Entretanto, a mudanca consistia, na verdade, em realizar as necessarias analises técnico-
econdmicas, acrescidas de outras consideragdes, quanto a vantagens e desvantagens das
alternativas estudadas. Embora as mudangas introduzidas ndo caracterizassem, em absoluto,
uma ruptura com praticas vigentes, cresciam em importancia os aspectos sociais, presentes
nas andlises econdmicas. Além disso, agregavam-se aos estudos consideragdes de natureza
ambiental acerca das alternativas selecionadas. Em muitos casos, porém, essas consideragoes

mostravam-se superficiais e apenas qualitativas.

Em questdo de alguns anos, estabeleceu-se e consolidou-se a cultura da AIA, com a
exigéncia de elaboragdo de Estudo de Impactos Ambientais, acompanhado do Relatorio de
Impactos sobre o Meio Ambiente, EIA/RIMA. A elaboracdo e apresentacdao desses estudos,
como parte do processo de planejamento e projeto dos grandes empreendimentos, passou a ser
vista como um passo seguinte aos estudos de viabilidade, suprindo adequadamente a crescente
demanda da sociedade por projetos social e ambientalmente seguros (com maior profundidade
do que antes e também com o estabelecimento de indicadores quantitativos). Impunha-se ao
planejamento um novo paradigma, o da gestdo ambiental, demandando um conjunto de
medidas e procedimentos que, adequadamente aplicados, propiciassem a maximizacao dos
beneficios e impactos socioambientais positivos, bem como a prevengdo € minimiza¢gdo dos
impactos negativos dos empreendimentos — antes tidos a conta de externalidades, com altos

custos rateados pela coletividade.

Tornou-se assim necessario reformular e ampliar instrumentos, consolidados em um
modelo antigo de planejamento, ndo integrados a essa nova realidade, a esse novo paradigma.
Instrumentos de natureza juridica, administrativa, gerencial e técnica, determinantes nos
processos decisorios referentes aos grandes empreendimentos de infra-estrutura. A AlA,
instrumento de PNMA, materializou-se em instrumentos que visam a comparagdo das
vantagens e desvantagens dos projetos e suas intervencdes, contemplando, além dos aspectos

técnicos, econdmicos e sociais, aqueles relacionados ao meio fisico, bidtico e cultural,

inserindo assim as questdes ambientais, /ato sensu, nas estratégias de desenvolvimento.
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As mudangas no planejamento estatal, em termos de politicas de desenvolvimento, sdo
exigéncias de um discurso, do qual ndo se ousa discordar, pela inclusdo, nas novas estratégias
de crescimento econdmico para o Pais, do valor de capital dos recursos naturais —
programando-se o0 manejo dos estoques, controlando-se a qualidade e buscando-se politicas
econdmicas mais adequadas as exigéncias ambientais, via mecanismos de regulagdo,
incentivos, estabelecimento de indicadores de situagdo e desempenho, mudangas

institucionais, etc.

Traga-se, assim, um caminho para a sustentabilidade, via maximiza¢do de beneficios e
prevencdo, mitigagdo e/ou compensa¢ao dos prejuizos ambientais, possiveis a partir da
geragao de projetos em que os componentes socioambientais sejam tratados como essenciais a
sustentabilidade. Todavia, o estado da arte com relagdo ao gerenciamento ambiental dos
grandes empreendimentos de infra-estrutura leva a constatagdo de que, ainda hoje, o
empreendedor — na maioria dos casos, o proprio Estado — tem dificuldade em planejar,

implantar e operar os empreendimentos do modo mais eficiente, do ponto de vista ambiental.

Por outro lado, também as instituicdes governamentais de meio ambiente — o Estado
licenciador — restringem-se a aplicagdo dos dispositivos econdmicos ¢ demais disposicdes
legais com relagdo aos empreendimentos propostos, segundo categorias pré-estabelecidas. O
processo de avaliagdo de impactos fica, assim, reduzido e restrito a AIA e ao processo de
licenciamento ambiental — instrumentos nos quais ndo se esgota o processo, como parece ser

o entendimento de muitos técnicos, gestores, procuradores, etc.

Também a participagdo popular, reconhecida como de fundamental importancia, em
funcdo da constatacdo de que ¢ a sociedade como um todo quem arca, direta e indiretamente,
com o0s prejuizos e custos associados a degradagdo do meio ambiente, fica restrita as
audiéncias publicas da fase de licenciamento. A essa altura, o caminho ja percorrido em
termos de estudos e projetos, por vezes bastante longo, propicia todo o tipo de jogos de

interesses € manipulacoes (ver se¢do 4.3, a seguir).
Planejamento e AIA — O Setor de Irrigagao

O setor de Irrigagdo, por sua importancia no cendrio do desenvolvimento regional e da
integracdo nacional, movimentando complexas obras de infra-estrutura ¢ demandando

elevados investimentos publicos™, serve de exemplo para compreendermos como 0 Processo

> Empreendimentos planejados e implantados pelo poder publico federal (por meio da CODEVASF e do
DNOCS) ou dos estados, com o apoio financeiro do primeiro, sobretudo na regido Nordeste, mas presentes em
quase todo o territério nacional, envolvendo obras de: barragens de acumulacdo, captacdo, bombeamento,
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de Avaliagdo de Impactos Ambiental se insere no planejamento, estudos e projetos para a

implantacao de grandes empreendimentos.

Até o inicio da década de 1990, os projetos de governo voltados para o desenvolvimento
da regido Nordeste, onde se concentra a maior parte dos perimetros publicos de irrigacao,
visando ao crescimento econdmico estratégico e a integragdo nacional, ndo contemplavam o
componente ambiental. Excetuando-se os problemas relacionados a cheias ribeirinhas,
navegabilidade dos grandes rios e outras questdes especificas que surgissem. As dareas
prioritarias para investimentos eram alvo de agdes setoriais, geralmente determinadas de
acordo com a perspectiva de apresentarem respostas positivas aos estimulos ofertados no mais
curto prazo possivel. Quanto a Irrigacdo, destaca-se que o modelo era invariavelmente o
mesmo ao longo de quase toda a metade do século passado, com perimetros formados por

lotes familiares, de subsisténcia, sem fins comerciais.

Distante do contexto do desenvolvimento almejado para o Pais e sem um efetivo
controle das ag¢des implementadas, esse modelo nao possuia sustentabilidade econdmica e,
muito menos, ambiental. Com o advento do chamado Novo Modelo de Irrigagao, a partir de
meados dos anos 1990, o poder publico federal passou a conferir maior importancia a
economicidade dos empreendimentos e & incorporagdo da variavel ambiental nos processos
decisorios, a partir da formulacdo de novas politicas setoriais. Como assinalado em
NASCIMENTO Junior (1999), muda radicalmente a orientagdo das agdes de governo, com a
busca de parcerias com estados e municipios para a implementagdo e apoio aos projetos, o
incentivo ao associativismo e cooperativismo entre os irrigantes, a introdugdo de culturas de
maior valor agregado nos perimetros, a capacitacdo e treinamento dos agricultores e outras
acdes que, em ultima instdncia, visavam a delegacdo da gestdo dos perimetros para os

usuarios.

Cabe registrar, no entanto, que o chamado Novo Modelo de Irrigagdo ndo prevaleceu
com a forca que imaginaram seus idealizadores, no auge do periodo neoliberal. O choque

entre um modelo que era praticamente a negagdo do modo que agir que até entdo prevalecia e

aducdo, reservacdo, pressurizacao e distribui¢do de agua. Podem ser ainda necessdrias infra-estrutura elétrica e
viaria. Os investimentos necessarios, assim, podem variar de US$ 1,000 a US$ 10,000 por hectare irrigado.
Existem atualmente, em fase de planejamento, implantacdo e recuperagdo, dezenas de perimetros irrigados cujos
orcamentos das obras de infra-estrutura superam R$ 100,0 milhdes.

% Conforme documento, ndo publicado, apesar da ampla divulgacio do Novo Modelo, e de ter servido como
balizamento para implementacao das a¢des do poder publico federal no setor de Irrigagdo, a partir do primeiro
periodo de governo de Fernando Henrique Cardoso (1995/1998): Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazonia Legal, “Marco Referencial para o Desenvolvimento do Novo Modelo de Irrigagdo”,
Brasilia, 1996.
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historicas resisténcias a mudangas de paradigmas em termos de politicas publicas na regiao

tiveram, talvez, como efeito dos mais notaveis, o emperramento do modelo.

O Novo Modelo, uma iniciativa do governo federal, a partir de encontros e discussoes
com a participagdo de técnicos do Ministério do Planejamento e da area de irrigagdo, tanto da
administracdo direta, com a Secretaria de Irrigacdo (a época afeta ao Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal), como da indireta, com a
CODEVASF e o DNOCS, bragos executivos do poder publico nesse setor, além do Banco do
Nordeste, com suas linhas de crédito para o desenvolvimento de projetos hidroagricolas,
surgiu no rastro da Resenha Setorial de Irrigacdo. Elaborada a partir de um trabalho de
cooperacao técnica internacional na area de Irrigagcdo, entre o Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento — PNUD e a Secretaria Nacional de Irrigagdo, trata-se de um
documento publicado em 1988, que reviu e detalhou aspectos importantes da Politica

Nacional de Irrigagdo (PNI)*°, que ndo estava cobertos em lei.

Assim, como assinalado em NASCIMENTO Junior (1999), observando o disposto na
PNI, a CODEVASEF passa a possibilitar que seus projetos sejam mais bem planejados e mais
efetivos no alcance de seus objetivos e metas em termos de irrigacdo. Bem como em termos
ambientais, conforme disposto nas Diretrizes Ambientais para o Setor de Irriga¢do
(IBAMA/SENIR/PNUD/OMM, 1992) abrangendo todas as etapas do
planejamento/elaboracdo, implantacdo/execugdo, operacdo e manutencdo de projetos de
irrigacdo. De acordo com a nova metodologia operacional, aquela Companhia passa a
estabelecer areas prioritarias com caracteristicas bem diferentes das daquelas identificadas em

um passado recente, marcado pelo clientelismo politico e praticas paternalistas.

Detalhando essa metodologia, o referido autor destaca o fato de se conferir, a partir de
entdo, maior importancia ao planejamento regional, com a andlise do potencial para o
desenvolvimento econdmico e social da regido a ser atendida. Nessa linha de acdo da
CODEVASEF, a fase de planejamento, estudos e projetos passou a contemplar diversas etapas,
processos e atividades, ao tempo em que se buscava maior integracdo com outros 0rgaos
governamentais e uma efetiva participagdo destes no apoio a implantacdo das demais infra-
estruturas de desenvolvimento regional, essenciais ao desenvolvimento dos empreendimentos

hidroagricolas. Baseado em um trabalho de OLSON®, NASCIMENTO Junior (1999)

> Instituida com a Lei n.° 6.662, de 25 de junho de 1979.

7 OLSON, Douglas C. Planejamento geral de projetos de irriga¢io. Brasilia: Secretaria de Irrigagdo, 1993.
In NASCIMENTO Juanior (1999).
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apresenta um fluxograma com a seqiiéncia geral de planejamento, projeto ¢ implantacao de

perimetros irrigados pela CODEVASF (figura 3).

O fluxograma indica as etapas da fase de planejamento e projeto: pré-estudo, estudos de
reconhecimento, selecdo de planos, priorizacdo de areas, sele¢do final de areas e formulacao
de plano de agdo; antecedendo a elaboragdo dos estudos de pré-viabilidade e viabilidade,
projetos basicos e executivos (Unicas etapas claramente definidas no “modelo” anterior).
Além disso, reflete a importancia dada a integragdo com outros orgdos, ao indicar, como
referéncia inicial, além da PNI, outras politicas setoriais; € ao atrelar as etapas preliminares de
planejamento e projeto aos condicionantes do planejamento regional. Incorporam-se ainda as
referidas Diretrizes Ambientais para o Setor de Irrigagdo e, por conseguinte, privilegia-se a
participagdo social, ao prever atividades de envolvimento, nos diversos niveis, antes de se dar

inicio aos estudos e projetos de Engenharia propriamente ditos.
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Legislacdo sobre Irrigacio < » Outras legislacoes

Politica Nacional de Irrigacdo 4P Outras Politicas Nacionais

Pré-estudo

Estudos de
Reconhecimento

Planejamento Regional

Selecio de Planos

>
Priorizacio de Areas
Diretrizes Ambientais para o
Setor de Irrigacao Selecio final de Areas
Formulacio de Plano de
Acido
¥
Atividades de envolvimento local, regional e nacional
A 4

Estudos (Pré-Viabilidade e Viabilidade), Projetos (Basico e Executivo), Construcio,
Implantac¢io, Operac¢io, Manutencio

v v v

Fatores socioecondmicos Fatores ambientais Fatores politicos

Figura 3 — Seqiiéncia geral de planejamento, projeto e implantag@o de projetos de irrigagdo pela CODEVASF
Fonte: NASCIMENTO Junior (1999, p. 102)

Assinale-se ainda a importancia de os estudos incorporarem, além dos fatores técnicos e

econdmicos, 0s sociais, os ambientais e os politicos. Apesar de todo o esfor¢co que caracteriza
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essa mudan¢a de paradigma no planejamento da Irrigacdo na area publica federal, o mesmo

autor reconhece, em um capitulo seguinte, que:

E na fase de projetos (em especifico a do projeto basico) que observamos as
primeiras agoes que, por lei, sdo definidas como AIA, mais especificamente
com o desenvolvimento do EIA/RIMA, adotando-se as primeiras
providéncias para licenciamento ambiental. (NASCIMENTO Junior, 1999,
p- 126).

Mais ainda, assinala-se que essa nova abordagem dos projetos, traduzida em acdes e
programas ambientais para a mitigagdo de impactos negativos e potencializacdo de impactos
positivos gerados pelo empreendimento, s6 se concretiza a partir do licenciamento, apds a
aprovacdo, pelo 6rgdo ambiental, dos EIA/RIMA — posto de modo tardio, em relagdo a
outros setores, decorridos quase 10 anos da regulamentacdo da AIA pelo CONAMA, em

1986.

Diante desse quadro, que, em nossa opinido, reflete muito do estado da arte com relagao
a AIA e ao desenvolvimento dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil hoje,
NASCIMENTO Junior (1999) ressalta que a CODEVASF ndo tem se restringido a seguir o
disposto no processo de licenciamento. Aquela Companhia, 6rgao executor do poder publico
federal na area de Irrigacdo, vem estabelecendo, gradativamente, instrumentos de atuacao
ambiental complementares aos propostos no EIA/RIMA™, que podem ser caracterizados
como compromissos ambientais junto as comunidades, Orgdos ambientais e outros,
promovendo uma maior mobilizacdo e sensibilizacdo de todos para as questdes ambientais.
Se essa ¢ uma contribui¢ao concreta do Estado empreendedor no setor de Irrigagdo para o

aprimoramento de uma nova visdo dos sistemas de licenciamento ambiental, o tempo dira.
Planejamento e AIA — O Setor Elétrico

Em termos de infra-estrutura, o Setor Elétrico ¢, tradicionalmente o que possui uma das
mais completas regulamentagodes infralegal. Isso de deve, em grande parte, a necessidade de
longos periodos de estudos e projetos para fazer face as necessidades de aumento da oferta de
energia demandada pelo crescimento economico do Pais. Como nossa matriz energética ¢
predominantemente composta pela geracdo hidrelétrica, a constru¢do de novas usinas, de
médio e grande porte, para interligagdo ao Sistema Elétrico Nacional depende do prévio

conhecimento do potencial de geracdo de energia remanescente por regido, bacia hidrografica

*¥ Instrumentos que incluem a promogao dos Planos de Inser¢do Regional dos projetos, contendo um conjunto de
programas e subprogramas de apoio, elaborados a partir do diagnostico, do zoneamento territorial e do
prognostico ambiental das areas de influéncia; além de agdes na area de educagdo ambiental, essenciais para o
processo de mudangas que se quer implantar.
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e curso d’agua, consubstanciado em estudos de inventario. Estes, por sua vez, sdo realizados

tomando por base planos de expansao de longo prazo para o setor.

Nao obstante, como os demais setores de infra-estrutura, enfrenta dificuldades por conta
do modo como o processo de avaliagdo de impactos e a AIA propriamente dita se
incorporaram ao ciclo de projetos das barragens, usinas hidrelétricas (UHE) e linhas de
transmissdo. A elaboracdao dos estudos necessarios ao licenciamento depende de indicagdes
oriundas dos Estudos de Viabilidade, apenas disponiveis quando esses ja se encontram em
fase final de elabora¢do. Em decorréncia disso, a obtengdo das LP, mesmo nos casos em que
ha uma adequada identificacdo e tratamento das questdes socioambientais mais relevantes,
coincide com a etapa de elaboragdo do projeto basico. Resta, assim, um prazo muito exiguo
para a adocao das medidas recomendadas com relagdo ao planejamento e projeto, com vistas a
obtencdo das LI, sem que haja solucdo de continuidade na contratagdo do detalhamento dos

projetos e execucao das obras.

Cabe lembrar que todo o trabalho de planejamento para a expansao da oferta de energia
no Pais foi objeto de questionamentos, em funcdo do racionamento de energia a que a
sociedade se viu obrigada em um passado recente (2001/2002). Embora parega 6bvio que o
comprometimento das metas de expansdo seja, em muito maior escala, um produto da falta de
recursos para investimentos em niveis compativeis com as nossas necessidades, neste limiar
do século XXI, do que fruto de deficiéncias do planejamento setorial, todas as atencdes
voltaram-se, e ainda estdo voltadas, para este ultimo. Destaca-se, entdo, a questdo dos
possiveis entraves ambientais para a viabilizagdo das obras necessarias em termos de novas

usinas e linhas de transmissao.

Resultou dai a preocupagdo manifesta pelo Conselho Nacional de Politica Energética —
CNPE, que, em novembro de 2002, criou um grupo de trabalho para tratar, especificamente,
das medidas necessarias para assegurar que todos os empreendimentos de infra-estrutura
destinados a expansao da oferta de energia elétrica possam dispor, em prazos compativeis
com os cronogramas de estudos, projetos e licitagdes, de licenga ambiental prévia®. O
trabalho desenvolvido por esse grupo colocou em evidéncia o descompasso entre
planejamento e AIA, ressaltando a necessidade de se obter as LP antes do inicio do
desenvolvimento dos projetos basicos, assegurando assim condigdes mais favordveis para o

atendimento as exigéncias da AIA e a obtencdo das LI em tempo habil para evitar solugdo de

% Resoluciio CNPE N.° 15, de 22 de novembro de 2002.
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continuidade na transicdo da fase de planejamento, estudos e projetos, para a fase de

implantagdo (de elaboragdo do projeto executivo e inicio das obras)®.

Assegurar as condicdes para tanto €, em ultima instdncia, garantir o cumprimento da
Resolugdo CONAMA n.° 237/97 ao estipular que o licenciamento ambiental prévio deve ser
concedido na fase preliminar do planejamento do empreendimento, aprovando sua localizagao
e concepgao e estabelecendo condicionantes especificos para as proximas fases. No entanto, o
projeto basico de uma UHE, no caso do setor Elétrico, ¢ precedido, pela ordem, dos estudos
de viabilidade, do inventario do potencial hidrelétrico e dos planos decenais de expansao.
Desse modo, se a AIA, em termos praticos, s se inicia com as a¢des que visam a obteng¢do da
LP, resta em aberto a questao sobre como agregar, ou melhor, sobre como tem sido agregado
o componente ambiental ao planejamento para a constru¢do de uma UHE, desde as fases

iniciais do processo.

Com efeito, se ndo ha, antes da exigéncia dos estudos ambientais para o licenciamento,
nenhum mecanismo formal que propicie a participacdo do publico e/ou o envolvimento dos
orgaos ambientais (do Estado licenciador), isso ndo significa que a preocupagdo com o meio
ambiente tenha estado ausente do planejamento para o setor, mormente apos o advento e
consolidacao da PNMA. Essa preocupagdo, no entanto, fica iinica e exclusivamente a critério
e dependente da iniciativa do empreendedor — que, no caso das grandes obras e infra-

estrutura para o setor e nas fases iniciais do processo de planejamento, ¢ o proprio Estado.

Como forma de institucionalizagdo da AIA de modo mais precoce do que ocorre
atualmente, existe no meio técnico uma discussdo sobre como associar uma Agenda
Ambiental e procedimentos de Avaliagdo Ambiental Estratégica as fases de elaboragdo dos
Planos de Expansdo e dos Estudos de Inventario. Essas questdes permanecem em aberto. O
novo modelo do setor, assim referidas as leis n.° 10.847 e n.° 10.848, ambas de 15 de margo
de 2004, trata, ao prever a criagdo da Empresa de Pesquisa Energética — EPE, da competéncia
dessa para obter a licenga prévia (bem como a declaragao de disponibilidade hidrica, prevista
na PNRH, e que também constitui uma condi¢@o preliminar no processo de planejamento de
uma UHE), desenvolver e acompanhar os estudos de impacto social, viabilidade técnico-
econdmica e socioambiental. Entretanto, parece haver um avango, ao se relacionar também,
entre as competéncias da EPE, a promog¢do de estudos e produg¢do de informacdes para

subsidiar planos e programas de desenvolvimento energético em bases ambientalmente

% O grupo de trabalho resultou na elaboragdo das diretrizes basicas para a implementagdo do novo modelo do
Setor Elétrico, aprovadas pela Resolucdo do CNPE n.° 005, de 21 de julho de 2003.
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sustentaveis. Também neste caso, a exemplo do que ocorre hoje como setor de Irrigagdo

(discutido na subsecao anterior), o tempo dira.
Estudos e Projetos de Engenharia x AIA

Embora o licenciamento ambiental dos grandes empreendimentos esteja condicionado a
apresentacdo e aprovacao do EIA/RIMA, a defini¢do do momento em que a elaboragdo do
EIA/RIMA deve ser contratada, dos estudos que devem precedé-la e daqueles que ndao devem
ser desenvolvidos sem levar em conta suas conclusdes ndo consta de norma geral,
amplamente aplicavel. E comum que essa defini¢io esteja vinculada ao tipo de projeto ou
atividade previstos — como discutido acima, com relagdo aos setores Elétrico e de Irrigagao,

que exemplificam, sem esgotar o assunto.

De um modo geral, o que se considera ¢ que a elaboracdo do EIA requer defini¢des
claras acerca do empreendimento. Mais que isso, para que os estudos ambientais possam
abordar de modo exaustivo questdes referentes aos impactos negativos e positivos durante as
fases de projeto, implantagcdo e operagdo de um empreendimento de grande porte, ha que se
dispor de informagdes razoavelmente detalhadas acerca dos locais previstos, prazos,
equipamentos, tecnologias, etc. Tais informacdes s6 estdo disponiveis quando ha, ao menos,

um Anteprojeto.

Por Anteprojeto entende-se o desenvolvimento completo de todas as solugdes de
Engenharia necessdrias a uma determinada alternativa para implantacdio de um
empreendimento, embora com um nivel de detalhes simplificado. E o que se desenvolve,
usualmente, em um Estudo de Alternativas, como parte de um Estudo de Viabilidade, ou de

Pré-Viabilidade.

Por essas razdes, a elaboracdo do EIA/RIMA ¢ feita, usualmente, em paralelo com a
elaboracgao do Projeto Bésico de Engenharia. Ocorre porém que, uma vez determinada, entre
a fase de Estudo de Viabilidade e a de elaboracdo do Projeto Basico, qual(ais) a(s)
alternativa(s) mais atraente(s) — do ponto de vista do empreendedor, tecnicamente
assessorado pela empresa de consultoria que desenvolve o projeto em questdo — dificilmente
essa escolha se submete ao crivo do processo de Avaliagdo de Impactos Ambientais que cabe
ao ETA/RIMA. Trabalhando sobre alternativa(s) pré-selecionada(s), a equipe multidisciplinar
encarregada desses estudos vai, na grande maioria dos casos, ratificar ou nao decisdes prévias
de projeto, indicando medidas e programas aplicaveis ao empreendimento para prevenir ou

mitigar impactos que ndo tenham sido adequadamente considerados durante a fase de estudo
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de alternativas. Esta €, possivelmente, uma das criticas mais contundentes a eficacia da AIA,
com relacdao aos grandes empreendimentos: a ndo formulagdo e selecdo de alternativas (ver

secdo 4.4, na seqiiéncia).

Isso remete a outra questdo, referente a propria génese dos grandes projetos.
OLIVEIRA (1998) apresenta fragmentos da historia recente dos grandes empreendimentos de
infra-estrutura no Pais. Embora nao se trate de texto académico, mas sim de uma espécie de
denuncia, de cunho jornalistico, ¢ relevante para o escopo do presente trabalho de tese
remeter-se a discussdo apresentada pelo autor acerca das politicas de obras publicas,
identificando, como seus principais beneficiarios, governo e empreiteiras. O primeiro ¢, via de
regra, o grande empreendedor das obras de infra-estrutura®. As ultimas possuem estreita
ligagdo com as empresas de consultoria e projetos, vis-a-vis do alto grau de especializacdo em
Engenharia requerido pelos grandes projetos, além das tradicionais relagdes comerciais que

caracterizam a atuag@o de construtores e projetistas®.

Em sendo os empreendedores e suas consultoras os principais detentores das
prerrogativas de formulagdo, andlise e selegdao de alternativas dos grandes empreendimentos,
em um quadro que pouco se alterou com o advento das modernas praticas em prol do meio
ambiente, evidencia-se a decisdo de empreender essa ou aquela obra, mormente quando
entram em jogo vultosos recursos publicos, estd preponderantemente vinculada a vontade

politica, em associa¢do com interesses econdmicos privados.

RAU e WOOTEN (1980) fazem distingdo entre a andlise de alternativas, por um lado, e
a proposicdo de medidas preventivas e mitigadoras, por outro. Enquanto a primeira
compreende opgdes de projeto, passiveis de serem adotadas com vistas a minimizagao da
degradagdo do meio ambiente, a segunda — que, no Brasil, ¢ objeto do EIA/RIMA — ndo se
enquadra em absoluto como procedimento de projeto. O que se observa, com relagdo a AIA

dos grandes empreendimentos no Brasil é, ndo por acaso, uma indevida redugdo do escopo do

8! Cabe lembrar que, mesmo com a onda de privatizagdes do periodo neoliberal, uma das principais criticas dos
opositores a0 Governo de Fernando Henrique Cardoso diz respeito & forma como essas privatizagdes foram
feitas. O Poder Publico realizou e esta realizando pesados investimentos em infra-estrutura, entregando depois a
iniciativa privada um patriménio de grandes obras para operacdo e exploracdo mediante concessoes.

62O detalhamento de projeto dos grandes empreendimentos &, muitas vezes, parte do contrato de obras. Decorre
dai que as grandes empreiteiras, na expectativa de vencerem as licitacdes para determinadas obras, acenam com
contratos de elevados valores para as consultoras, chegando a constituir, prévia e informalmente, parcerias com
essas empresas. Entre as consultoras interessadas estdo, evidentemente, as que desenvolvem os projetos basicos.
Essas parcerias se formam também nos casos em que as consultoras sdo contratadas diretamente pelo
empreendedor. Mostra disso ¢ a freqiiéncia com que empresas responsaveis pelo Projeto Basico dos grandes
empreendimentos sdo contratadas na fase seguinte, direta ou indiretamente, para a elaboragdo dos projetos
executivos e a supervisao das obras.
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EIA/RIMA a proposi¢do de medidas preventivas e mitigadoras e programas de acao.
Restringem-se assim as possibilidades e resultados da interagdo entre o trabalho das equipes

de projeto e aquele das equipes multidisciplinares, encarregadas dos estudos ambientais.

O fato ¢ que a elaboragdo do EIA/RIMA nio suspende o desenvolvimento dos estudos e
projetos de Engenharia. Ela deveria somar-se ao processo, mediante um trabalho interativo
das equipes técnicas envolvidas. E a partir desse momento que, teoricamente, deveriam ser
determinadas quais as alternativas passiveis de implementa¢do, dentre aquelas previamente
colocadas no desenvolvimento dos estudos e projetos de Engenharia e outras, eventualmente
formuladas no ambito dos estudos ambientais, mas também cotejadas, dos pontos de vista
técnico e econdmico, com as demais. As escolhas finais, outrora a cargo de um numero
restrito de atores, deveriam hoje ser fruto de um processo que ampliasse as possibilidades de

solugdes e também o ntimero de atores, a ponto de incluir a participagdo do publico.
Planejamento, Implantacio e Operaciao de Grandes Empreendimentos

Um exercicio de modelacio do modo como se da o processo de planejamento,
implantacdo e operagdo de um grande empreendimento de infra-estrutura no Brasil ¢
mostrado na figura 4, que apresenta quatro categorias de casos possiveis, com os quais busca-

se refletir o estado da arte em Avaliacdo de Impactos Ambientais.

O Caso 1 pode ser considerado como ideal, tendo sido desenhado levando em conta que
a regulamentacdo do licenciamento ambiental estabelece que a LP deve ser concedida na fase
preliminar de planejamento e projeto, estabelecendo requisitos para as fases seguintes (ver
item 3.1). Tendo em vista a exigéncia de apresentacdo do EIA/RIMA para a concessdo dessa
licenca, bem como a necessidade de se contar com um certo nivel de informacdes sobre o
empreendimento, previu-se, como inicio mais cedo para a elaboracio do EIA, um
determinado momento ainda na fase de Viabilidade. Esse momento corresponde, em linhas
gerais, a conclusao de uma Pré-viabilidade, ja4 se dispondo de anteprojetos para um leque
relativamente restrito de alternativas, hierarquizadas de acordo com critérios técnicos e socio-

econdmicos.

A conclusao do EIA/RIMA coincide entdo com a fase inicial da elaboracdo do Projeto
Basico, fornecendo indicadores e critérios de decisdo para a escolha da(s) alternativa(s) mais
vidveis que respeitem o meio ambiente. Havendo agilidade na realiza¢dao da audiéncia publica
e nas analises técnicas do 6rgdo ambiental responsavel pelo licenciamento, a LP pode ser

exarada antes de um avango mais expressivo na elabora¢do do Projeto Bésico. Com isso, os



110

condicionantes e recomendagdes contidos na LP (incorporando contribui¢des da participacao
do publico em audiéncia) podem ser levados em conta no desenvolvimento do projeto,

otimizando o escopo dos estudos complementares eventualmente necessarios.

Com a conclusdo do Projeto Basico ¢ entdo solicitada a LI, com a antecedéncia
necessaria para que seja processada e concedida antes da homologagdo do processo licitatorio

para a contratacao do Projeto Executivo e obras.

O Caso 2 representa, possivelmente, a categoria mais comum para empreendimentos
bem conduzidos no Brasil. A contratacio do EIA/RIMA ocorre concomitantemente com a do
Projeto Basico. Sua conclusdo, em prazo mais curto, pode fornecer indicativos valiosos para o
desenvolvimento do Projeto. Esses indicativos se confirmam com a realizacdo da audiéncia
publica e a obtencdo da LP, ainda antes da conclusdo do Projeto Béasico — que deve possuir
entdo alguma margem para adaptagdes. Aquilo que a elaboracdo do projeto ndo mais puder
suprir, fica a cargo dos estudos complementares, que devem ser concluidos no mesmo prazo
daquele, de modo a permitir a solicitacdo e obtencdo da LI em tempo hébil para a contratagao

e inicio das obras.

O Caso 3 também ocorre com freqiiéncia. A elabora¢do do EIA/RIMA, como no caso
anterior, ¢ contratada junto com a do Projeto Basico. Porém, dificuldades no processo de
licenciamento (devidas, por exemplo, a atrasos na elaboracdo dos estudos ambientais e/ou a
apresentacdo de estudos deficientes), entraves a realizacdo das audiéncias publicas e periodos
demasiadamente longos de andlises e consultas pelo 6rgdo ambiental retardam a concessdo da
LP. Com o Projeto Basico praticamente concluido, diminui a flexibilidade para adaptacdes, e

sobrecarregam-se os estudos complementares necessarios para a obtencao da LI.
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Ocorre entdo, por conta dessas deficiéncia na condugdo do licenciamento ambiental,
solucdo de continuidade que, com freqiiéncia, ¢ alvo de criticas enfaticas por atores
tradicionais do processo, como empreiteiros e politicos. Evidentemente, o atraso no
cronograma de implantacdo das obras gera prejuizos financeiros. No caso dos grandes
empreendimentos, esses prejuizos podem ser expressivos, gerando fortes pressoes contrarias a

AIA — apontada como a grande vila do processo.

Por fim tem-se o Caso 4 que, embora caracterizado apenas por um agravamento dos
comprometimentos de prazo que ocorrem no caso anterior, figura em separado por resultar em
uma situagdo teorica — e formalmente — inadmissivel: a de concessdo da LP ja na fase de
implantacdo. O atraso ainda maior no cronograma de implantagdo pode gerar, além de grave
prejuizo financeiro, problemas de outra natureza, tais como a inviabilizacdo do inicio das

obras em um dado exercicio fiscal.

Trata-se, assim, de um modelo empirico ora proposto. A experiéncia tem mostrado que
esses 4 casos, com variagdes possiveis, refletem como de fato ocorre o planejamento, a
implantacdo e operac¢do dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil atualmente.
Seu entendimento permite criticar o modo como a AIA estad hoje inserida no processo:
somando-se em alguns aspectos, como ferramenta que propicia uma efetiva prote¢do ao meio
ambiente ¢ a maximizacao dos beneficios; mas contrapondo-se em outros, a ponto de ser
encarada, por vezes, como prejudicial & boa conducdo de empreendimentos de grande

interesse em termos politicos, sociais € econdmicos.

Ressalta-se que a elaboracdo do EIA/RIMA para os grandes empreendimentos de
Engenharia ¢ usualmente contratada junto com o Projeto Bésico, contando com informagdes
dos Estudo de Viabilidade Técnico-Econdmica, que indicam uma ou mais alternativas para o
desenvolvimento do projeto. Assim o EIA, quando bem conduzido, alimenta-se do Projeto
Basico, como este daquele, referendando (ou ndo) as alternativas técnica € economicamente
mais vantajosas, propondo, analisando e escolhendo, de forma interativa, alternativas validas
de projeto. O modelo representado na figura acima mostra que, na melhor das hipoteses, o
EIA/RIMA ¢ concluido e entregue ao empreendedor com alguma antecedéncia em relagao ao

Basico, permitindo que se dé€ inicio ao processo de licenciamento.

A conclusdao do Projeto Basico, aguardada por um certo numero de empreiteiros
interessados nas obras necessdrias a implementa¢do dos grandes empreendimentos de infra-

estrutura, e também por politicos e gestores publicos envolvidos na génese e planejamento
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desses empreendimentos, d4 origem aos processos licitatorios para contratacdo das obras
civis, aquisicdo e montagem de equipamentos, concomitantemente com o detalhamento do
Projeto. A elaboragdo do Projeto Executivo pode ser prevista para contratacdo pelo
empreendedor, normalmente junto com servigo de consultoria para a supervisdo da execugdo
das obras, ou de modo indireto, pelo proprio empreiteiro (ambos os arranjos sendo comuns na

experiéncia brasileira).

Resulta dai situagdo que poderia causar espécie, se ndo fosse tdo comum em nosso Pais
hoje, que ¢ a de se ter obras licitadas e contratadas, porém ainda pendentes de Licenca
Ambiental Prévia — o que ocorre tanto nos casos de licenciamento por 6rgdos estaduais como
nos de licenciamento pelo IBAMA (como também evidenciado em casos selecionados para o

estudo da AIA, apresentados na parte II deste trabalho).

Com base nesse modelo, podemos destacar algumas questdes que demandam uma

reflexdo mais aprofundada, com criticas ao processo:

* antes da contratagdo da elaboragdo do EIA/RIMA, ou seja, nas fases iniciais do
planejamento de um grande empreendimento de infra-estrutura, ndo ha procedimentos
formais que caracterizem um processo de avaliagdo de impactos, sendo as questdes

ambientais tratadas apenas na forma de consideracdes, em muitos casos pouco especificas;

* 0 licenciamento ambiental, envolvendo, no caso da solicitacio de LP, a analise do
EIA/RIMA pelos 6rgdos ambientais, consultas a outros 6rgdos da Administracao Publica,
a realizac¢ao das audiéncias publicas e a emissao de pareceres conclusivos, depende, além
da consisténcia das analises realizadas, da capacidade e competéncia do 6rgdo ambiental
responsavel, e a regulamentagdo dos prazos pela Unido e pelos estados permite que os

processos se estendam por muitos anos;

* como o empreendedor, teoricamente, s6 tem controle sobre os prazos de execucao dos
projetos, estudos ambientais e estudos complementares, pode acontecer de o prazo total
demandado pelo processo de licenciamento ambiental constituir-se no caminho critico do

planejamento;

* a concessao da LP ocorre, na melhor das hipoteses, no inicio dos trabalhos de elaboragao
do Projeto Basico. A Norma, destarte, distancia-se da realidade dos grandes

empreendimentos, ao preconizar a concessao da LP na fase preliminar do planejamento;

* 0 Projeto Basico deveria desenvolver-se em duas fases: a primeira, antes da obtengao da

LP, visando ao detalhamento dos anteprojetos das alternativas priorizadas segundo as
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analises ténico-econOmicas, bem como ao desenvolvimento de alternativas validas de
projeto eventualmente propostas pela equipe multidisciplinar encarregada dos estudos
ambientais; e a segunda, apds a conclusao do EIA/RIMA e obtencdo da LP, para detalhar

a alternativa e solucdes escolhidas de acordo com o nivel exigido para licitacdo das obras;

» essa seqiiéncia de atividades do Projeto Basico, que poderia e deveria estar explicita nos
termos de referéncia para sua contratacdo, ou ocorre de maneira espontanea, sem

regulagdo, dependendo da conducdo do empreendedor, ou simplesmente ndo ocorre;

e quando a conducdo de um empreendimento recai no Caso 4, ndo ha nenhum dispositivo
legal que impega a licitagdo e contratagdo da elaboracdo do Projeto Executivo, execugdo e
supervisdo das obras, antes mesmo da obten¢do da LP, ainda que, a rigor, ndo haja

garantia de obten¢do da LI, necessaria ao inicio das obras e servicos;

* apods a concessdo da LI a atuacdo do 6rgao ambiental reduz-se a0 minimo e o processo de
avaliacdo de impactos perde em importancia, ficando restrita a um processo quase que

exclusivamente burocratico de concessao ¢ renovagoes da LO.

Por fim, sendo o Estado o grande empreendedor das obras de infra-estrutura, os
entraves ambientais gerados por esse descompasso entre os processos de planejamento e de
avaliacdo de impactos socioambientais, entre Engenharia e AIA, ganham contornos politicos
inimaginados, na mediacdo entre o Estado empreendedor e o Estado licenciador (abrangendo

os mais diversos 6rgaos e empresas das esferas federal ¢ estadual®).
4.3 PARTICIPACAO DO PUBLICO
Essencialidade

O texto da Lei N.° 6.938/91 consagra que “todo cidaddo, em principio, € pessoa
legitimamente interessada na qualidade do Meio Ambiente” (Artigo 2°, Inciso I). A sociedade,
afinal, ¢ que paga, direta ou indiretamente, pelos prejuizos causados ao meio ambiente.
Assim, o envolvimento das pessoas com as questdes relacionadas a preservagdo do meio
ambiente e a efetiva participacdo social nos processos da AIA s3ao fundamentais para
sensibilizar os governos e dirigentes publicos, estimulando a implementacdo de programas de

despoluicado, recuperagdo e protecdo do meio ambiente. Cabe ressaltar que essa participagado

O Estado empreendedor é materializado por uma série de Orgdos da administragdo direta e indireta: por
ministérios das areas de infra-estrutura — dos Transportes, de Minas e Energia, da Integragdo Nacional, das
Cidades; por autarquias e empresas publicas federais — DNOCS, CODEVASF, Petrobras e Eletrobras, dentre
outras; por secretarias estaduais de obras publicas e outras, com atuagdo nas areas de infra-estrutura; por
autarquias e companhias estaduais de desenvolvimento. O Estado licenciador € representado por um numero
mais restrito de atores: Ministério do Meio Ambiente, IBAMA e 6rgaos estaduais integrantes do SISNAMA.
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ndo se pode simplesmente medir pela afluéncia de publico as audiéncias convocadas; mas
também pela representatividade das comunidades afetadas com os projetos e pela relevancia

das contribuicoes,

Cabe lembrar o que estabelece a Agenda 21%, com relagdo a importincia da

participagdo social em processos dessa natureza:

23.2 Um dos pré-requisitos fundamentais para alcancar o desenvolvimento
sustentavel é a ampla participagdo da opinido publica na tomada de decisdes.
Ademais, no contexto mais especifico do meio ambiente e do
desenvolvimento, surgiu a necessidade de novas formas de participagao. Isso
inclui a necessidade de individuos, grupos e organizagdes de participar em
procedimentos de avaliagcdo do impacto ambiental e de conhecer e participar
das decisdes, particularmente daquelas que possam vir a afetar as
comunidades nas quais viem e trabalham (ONU, 1992, capitulo 23).

Em ANDRE et al. (1999) podemos destacar, como objetivos da publicidade dos estudos
em um processo de Avaliagdo de Impactos tem por objetivos, de uma forma geral: a
informacao e educagdo das comunidades; a obtencao de informagdes complementares (pelos
empreendedores); as consultas sobre o empreendimento; e as reivindicagdes dos diversos
atores que se fazem presentes no processo. E isso que faz desse procedimento um
instrumento de ajuda ao processo decisorio referente ao empreendimento proposto. Isso posto,

os autores observam que, quando o processo de comunicagao e participagao do publico nao

favorece tais objetivos, perde em credibilidade.

O que a experiéncia brasileira mostra, na maioria dos estados, ¢ a falta de preocupacao
da Administracdo Ambiental com a necessidade de regulamentar os procedimentos da AIA e

de dar tratamento profissional a mediacao de conflitos e & comunicagdo com o publico.

Todavia, a participagdo social ndo tem sido valorizada na experiéncia brasileira.

Segundo ASSUNCAO (2006),

os técnicos governamentais ignoram as dificuldades das comunidades,
optando por seguir a burocracia da administragdo publica, prevista para
realizagdo de Audiéncia Publica, em que desempenham papéis como
autdmatos (ASSUNCAO 2006, p.102).

A autora destaca o fato de que, em nenhuma das etapas de preparacdo da audiéncia
publica (convite a comunidade, disponibilizagdo do RIMA para consultas, coordenacdo da
audiéncia, elaboracdo de relatério com os questionamentos e contribui¢des), prevé-se o

contato dos técnicos do 6rgdo ambiental com a comunidade. Face aos elevados indices de

# Programa de agdo proposto durante a Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento - Rio 92, no Rio de Janeiro.
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analfabetismo da populacdo (lato sensu, considerando a incapacidade das pessoas em
interpretar textos simples, referida como analfabetismo funcional), ASSUNCAO (2006)
considera que essa simples providéncia, esclarecendo dividas e informando melhor,
contribuiria para a efetividade da participagdo social a que nos referiamos antes,

transformando a audiéncia publica, de fato, em meio de desenvolvimento da acdo coletiva.

Segundo avaliagao dos processos de licenciamento ambiental nos Estados apresentada
em PNMA II (2001), poucos 6rgaos ambientais compreenderam que a participagdo do publico
no processo deve ser favorecida de forma continua, e ndo apenas nas audiéncias publicas.
Também com relacdo aos processos de licenciamento ambiental conduzidos pelo IBAMA,
ROSADO (2000, p. 89) conclui que “a participagao publica ¢ insuficiente ao longo de todo o

processo de analise, sobretudo durante a elaboracdo dos estudos”.
4.4 REFLEXOES E CRITICAS

Muitos autores, ndo s6 no Brasil, tém discutido a efetividade dos procedimentos usuais
para Avaliagdo de Impactos Ambientais e os problemas estruturais que podem limitar seus

resultados potenciais.
O Processo Decisorio e a AIA

Segundo BIRD (1999, capitulo 4, paragrafo 64), “a incorporacdo dos efeitos da
degradacao ambiental no processo de decisdes publicas ¢ um passo essencial para se alcancar
uma gestdo economicamente eficiente dos recursos naturais e para se formular uma estratégia
efetiva para o desenvolvimento sustentavel”®. Nesse sentido justifica-se a adogdo de um
Manual de Avaliacdo de Impactos pela Institui¢do, cuja versdo inicial data de 1991. O
Manual ressalta a importancia, em termos de planejamento das agdes, de os impactos
ambientais negativos serem identificados e tratados o mais cedo possivel. O objetivo geral da
politica e procedimentos do Banco referentes a avaliacdo de impactos ¢ o de assegurar que (1)
as opcdes de desenvolvimento consideradas sejam ambientalmente bem embasadas e
sustentaveis e (2) que toda e qualquer conseqiiéncia ambiental seja identificada precocemente,

e levada em consideragdo no desenvolvimento dos projetos.

Decorre dai a importancia que se confere a revisdo ambiental, abrangendo todo o ciclo
de projeto considerado pelo Banco, que vai da fase de preparagdo e proposicdo, pelos
governos locais dos paises que pleiteiam empréstimos, até a conclusao da implementacao e

inicio de operacdo dos empreendimentos. Esse processo pode conduzir a exigéncia de

% Tradugdo deste autor.
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Avaliagdes de Impactos Ambientais completas ou simplificadas, dependendo dos resultados
parciais. Procedimentos similares sdao empregados por outros organismos financiadores

internacionais (CANTER, 1996).

Todavia, como assinalado em EGLER (1998), diversos estudos internacionais e autores
em diferentes paises apontam o modo tardio como a AIA se insere no processo de
planejamento dos empreendimentos como uma de suas principais deficiéncias, pela limitagao
das possibilidades de considerar e estudar adequadamente todas as alternativas relevantes.
Observa-se também uma falta de integracdo da Avaliagdo de Impactos Ambientais com o

processo de tomada de decisdo.

As criticas aplicam-se igualmente ao caso brasileiro. A AIA no Brasil, inegavelmente
bem concebida como instrumento de gestdo, buscando assegurar mecanismos de participagao
publica no processo de tomada de decisdo quanto a administracdo dos recursos ambientais,
apresenta resultados aquém de seu potencial. Com relagdo aos grandes empreendimentos de
infra-estrutura, um longo investimento prévio no desenvolvimento dos projetos dificulta a
proposicdo de alternativas que o modifiquem substancialmente e, como resultado, os estudos

ambientais limitam-se a um grande esfor¢o para minimizar os impactos negativos previsiveis.

Nesse sentido, ZHOURI et al. (2005), em uma analise dos projetos de hidrelétricas em

Minas Gerais, sustentam que

ndo ¢ realizada uma avaliagdo, de fato, sobre a viabilidade socioambiental do
projeto. Em uma inversdo da ordem, as medidas de compensacdo e de
mitigagdo, na verdade, destinam-se tdo-somente a descobrir maneiras pelas
quais o meio ambiente e suas complexidades socioculturais e naturais serdo
adequadas ao projeto técnico a fim de que este seja aprovado (ZHOURI et
al., 2005, p.100).

Os autores referem-se assim ao “paradigma da adequacdo” que, em sua visdo, enseja
uma légica contraria as fungdes precipuas da AIA e do licenciamento ambiental, de serem
instrumentos da sustentabilidade socioambiental das obras. Além disso, destacando que os
estudos de impactos ambientais deveriam, de acordo com as diretrizes gerais da lei da PNMA,
contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e locacionais dos projetos, confrontando-as com
a hipotese de ndo execugdo, e, além disso, proceder a analise dos impactos ambientais dos

projetos e de suas alternativas, opinam que

para tornar esse artigo eficaz seria necessario iniciar, antes de qualquer
planejamento, uma ampla consulta a populacdo local, para discutir em todos
os seus aspectos a “necessidade essencial” da obra que justifique os graves
impactos no local (ZHOURI et al., 2005, p.104).
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Essa constatacdo, na verdade, reflete que, 20 anos apos a regulamentacao da AIA, ainda
hoje ndo logramos implementar processos de avaliacdo de impactos que, utilizando-se desse
instrumento, possam estar integrados ao planejamento e projeto dos empreendimentos, desde
sua fase inicial. BURSTYN (1994) ja afirmava que somente assim a AIA poderia interferir
na concepcao do projeto; ao invés de se restringir a uma pesquisa de medidas preventivas e
mitigadoras para solugdes de projeto cuja obtengdo ja tenha demandado tempo e recursos.
Criticas nessa mesma linha marcavam, nessa época, debates dentro e fora da Academia sobre
o tema®. Uma década depois as discussdes sobre o “paradigma da adequa¢do” mostram que

pouco evoluimos nesse sentido.
Aspectos Metodologicos

Além disso, do ponto de vista metodoldgico, verifica-se comumente nas AIA referentes
a empreendimentos de infra-estrutura, marcadamente para empreendimentos complexos e de
grande porte, uma tendéncia a se desenvolver com grande nivel de detalhes a descricdo dos
elementos ambientais a serem afetados pela intervengao proposta — etapa de diagndstico.
Por outro lado, privilegia-se pouco a etapa de identificagdo e valoragdo dos impactos —
prognostico. Segundo BURSZTYN (1994), essa ¢ uma falha que se observa ndo apenas no
Brasil, mas em diversos outros paises estudados. A autora assinala que a divulgagdo de guias
tematicos e manuais de elaboragdo para certas categorias de projetos, que vem sendo
amplamente adotada em outros paises, pode contribuir para melhorar a qualidade dos estudos,
conferindo-lhes uma abordagem mais analitica e menos enciclopédica. De todo modo, faz-se
necessaria uma melhor defini¢do do contetido dos termos de referéncia para os estudos

ambientais.

Outra critica ao processo de AIA, ressaltando igualmente a fragilidade dos termos de
referéncia para a elaboragio do EIA/RIMA, pode ser encontrada em ABSY, ASSUNCAO e
FARIA (1995).

Outro aspecto metodoldgico que deve ser notado, acerca da experiéncia brasileira na
elaboracdo de estudos ambientais, ¢ que, de um modo geral, faz-se amplo uso das matrizes de
interagdo de impactos, com énfase na proposicdo de medidas preventivas e mitigadoras. De

acordo com as observagdes de CANTER (1996), essa op¢ao metodologica, por si sO, ja seria

5 Para citar apenas alguns exemplos, BRITO (1995) afirmava que a AIA apresentava resultados aquém de seu
potencial; ORTH (1995) assinalava que os estudos para defini¢do da locagdo de obras de infra-estrutura era
sempre anterior ao licenciamento ambiental prévio dos empreendimentos; em FEAM (1995), registra-se debate
acerca da pouca interferéncia que os EIA/RIMA geralmente tinham na modificagdo das plantas originais dos
projetos, dado que longos periodos de investimentos prévios dificultavam a proposicao de alternativas propondo
modificacdes substanciais.
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um indicativo de que a formulagdo e sele¢ao de alternativas nao ¢ priorizada na elaboragdo do
EIA. Fato, alids, evidenciado em estudo de casos conduzido por AGRA Filho (1993), referido
na introducdo deste trabalho. Em suas conclusdes, o autor salienta que “a inexisténcia de
alternativas torna prejudicial a tomada de decisdo, pela imposicdo da avaliacdo do tipo
Sim/Nao resultante, como também pelo impedimento que acarreta na identificagdo e selecao

de alternativas sustentaveis em termos sociais e politicos”.
Convergéncia das Criticas e Possiveis Soluc¢oes

O que muitas dessas criticas ao processo evidenciam ¢ que a adocao da AIA, mormente
com relagdo aos grandes empreendimentos de infra-estrutura, ndo tem a eficacia pretendida,
prestando-se sim como um mecanismo de legitimacdo de decisdes prévias, com base em
critérios técnicos, econdmicos e politicos. Eo que enfatizam, com relagdo ao caso brasileiro,

trabalhos como os de NASCIMENTO Junior (1999) e NEIVA (2001).

A AIA e o licenciamento ambiental constituem importantes instrumentos da PNMA.
Nao obstante, caracterizam procedimentos dentro de um processo maior de avaliagao de
impactos, que tem sido negligenciado em nosso Pais. Quando esse processo s6 ¢ reconhecido
a partir da exigéncia de elaboracdo do EIA/RIMA, como condi¢do para o licenciamento
ambiental prévio dos empreendimentos, ¢ s6 nesse momento ¢ propiciada a participagao
social, por meio da realizacdo de audiéncias publicas legalmente exigidas, reduzem-se os
instrumentos a um meio de legitimar decisdes adrede tomadas; assim como se reduzem as

audiéncias a uma tentativa de cooptar a opinido publica, em favor dos projetos.

EGLER (1998), cotejando a experiéncia internacional e o estado da arte em AIA no
Brasil, destaca, em suas conclusdes finais, a capacidade de evolugdo e consolidacdo do
processo que, em muitos casos, chega a superar essa limitagdo®’; sobretudo quando as criticas
sdo de natureza técnica e/ou metodologica. Contudo, o autor coloca algumas questdes que
merecem mais atencdo, constituindo causas estruturais para as deficiéncias apontadas com
relagdo a AIA dos grandes empreendimentos: (1) a incompatibilidade, em termos da
dinadmica dos processos, com o planejamento — desenvolvimento dos estudos e projetos de
Engenharia; (2) o carater reativo da AIA, com relacdo aos projetos; e (3) os condicionantes

politicos dos processos decisdrios relativos as ag¢des e projetos de desenvolvimento.

57 “Outro aspecto explorado neste trabalho foi a capacidade do processo de AIA para evoluir e consolidar-se,
mesmo em situagdes nas quais que tenha sido inicialmente adotado apenas como um mecanismo para legitimar
decisdes previamente tomadas” (EGLER, 1998, p.508. Tradugao deste autor).
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A primeira questdo esta baseada no fato de o planejamento de um empreendimento
poder ser descrito como um processo convergente, no qual um determinado conjunto de
informagdes serve de base para decisdes de carater geral, as quais conduzem,
progressivamente, a novas decisdes, mais especificas e demandando um nivel cada vez mais
detalhado de informacdes fornecidas pelos estudos e projetos desenvolvidos. A AIA, por
outro lado, deve ser, em principio, um processo que contemple um grande niimero de opgdes
para a implantacdo de um grande empreendimento (alternativas locacionais, tecnoldgicas, de
porte, faseamento, etc.), as quais devem ser estudadas em um mesmo nivel, suficientemente

detalhado para permitir escolhas fundamentadas em avaliacdes comparativas.

A segunda questao decorre do necessario embasamento que a AIA deve ter nos estudos
e projetos de Engenharia, particularmente imprescindivel no caso dos grandes
empreendimentos de infra-estrutura. Assim concebida, a AIA adquire caracteristicas de um

processo de avaliagdo ex post — carater reativo.

A terceira questdo abrange aspectos institucionais e de formulacdo de politicas de
desenvolvimento os quais, evidentemente, ndo sdo alcangados por processos especificos de
AIA com relagdo a este ou aquele empreendimento. As limitagdes decorrentes para a eficacia
desses processos, muitas vezes, sO podem ser superadas com mudangas no contexto

institucional ou intervengdes politicas.

Segundo EGLER (1998) essas seriam as principais razdes pelas quais muitos autores e
especialistas em Avaliagdes de Impactos Ambientais tém enfatizado a necessidade de se
adotar a Avaliagdo Ambiental Estratégica, aplicada a planos, politicas e programas (conforme
referido em 3.3). No caso brasileiro essa ¢ a principal medida proposta por aquele autor para
superar as limitagdes que contribuem para a falta de eficacia da AIA — ndo sem alertar e
discutir os riscos de essas limitagdes tornarem-se ainda mais significantes, com relagdo ao

planejamento e processos decisorios em nivel estratégico.

O presente trabalho, no entanto, sem deixar de levar em conta essa proposta, mas tendo
como referéncia as teorias e experiéncia internacional com relacdo a Avaliagdo de Impactos
Ambientais, e considerando todos os aspectos aqui levantados do planejamento e da AIA dos
grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil, propde um aprofundamento da

discussao sobre essas limitagdes e como supera-las, caso a caso.

% %k ok
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Tratamos, neste quarto e ultimo capitulo do marco referencial tedrico e analitico do
presente trabalho, do estado da arte em AIA relativa aos grandes empreendimentos de infra-
estrutura no Brasil. Ao examinar o modo como esse instrumento se soma ou se contrapde ao
planejamento e projeto para a implantacdo de grandes obras, propds-se um modelo empirico,
composto por quatro casos que refletiriam, em nossa opinido, os processos relativos aos
empreendimentos de infra-estrutura — dos mais favoraveis (que apresentam algumas

limitacdes), aos que mais freqlientemente se verificam, com sérias distor¢des.

Na parte II deste trabalho, a seguir, partimos de uma sele¢do de casos, dentro de um
universo restrito de grandes empreendimentos, recém implantados ou em fase final de
planejamento e projeto, incorporando os procedimentos e condicionantes mais atuais da AIA
no Brasil. Reconstituindo o processo decisorio referente aos trés casos estudados, procedemos
a sua classificacdo, de acordo com aquele modelo. Com esse embasamento, discutimos o
processo de avaliagdo de impactos de cada caso, a luz das questdes orientadoras inicialmente
formuladas (vide Introducao). Apresentam-se, a titulo de conclusdes parciais, os principais

aspectos positivos e negativos da AIA — que conduzem as conclusdes finais da tese ora

defendida.



PARTE II - ESTUDO DE CASOS
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INTRODUCAO AO ESTUDO DE CASOS

Foi dito, na introdugdo deste trabalho, que o universo dos grandes empreendimentos de
infra-estrutura, sujeitos aos condicionantes da avaliagdo de impactos ambientais, como
atualmente praticada no Brasil, é hoje bastante limitado. Tratam-se de empreendimentos que
demandam vultosos investimentos, da ordem de grandeza de centenas de milhdes de reais, ou
mais. Além disso, levando-se em conta o dinamismo da abordagem das questdes
socioambientais, devem ser enfocados empreendimentos em fase final de planejamento e
projeto, em instalagdo e/ou em inicio de operagao.

Pretende-se, com este estudo de casos, pesquisar e inferir aspectos importantes sobre as
decisdes tomadas; e sobre até que ponto os procedimentos de gestdo ambiental de que
dispomos, legalmente instituidos e culturalmente assimilados, tém contribuido para os
processos decisorios.

As propostas para a realizagdo dos empreendimentos de grande porte sdo antigas, por
vezes centenarias, com atores mais facilmente identificaveis do que em outros tipos de
projetos e atividades. Assim, quando determinada proposta entra em cena, as grandes
empreiteiras, empresas de consultoria e projetos e outras, associadas as primeiras, mobilizam-
se junto ao Poder Executivo, nas esferas estadual e federal, e ao Congresso Nacional.
Paralelamente as demandas sociais, movimentam-se, pr6 e contra os empreendimentos,
poderosas for¢as econdmicas (interesses privados) e politicas.

Em vista desse quadro, seria dificil, sendo invidvel, justificar a simples defini¢do de um
filtro quanto ao porte dos empreendimentos a serem estudados, baseado exclusivamente nos
valores dos investimentos previstos. Optou-se, entdo, por uma pesquisa preliminar sobre os
grandes empreendimentos de infra-estrutura do Pais na atualidade, a partir dos meios de
comunicagdo, que necessariamente tratam, com maior ou menor grau de isen¢do, dos
empreendimentos cuja AIA interessa ao presente estudo de casos. Essa pesquisa,
naturalmente, ocupou todo o periodo de elaboragdo da tese, sendo realizada de modo
sistematico, a luz da hipdtese central inicialmente colocada, de que a AIA ndo t€ém peso
significativo nos processos decisorios referentes as grandes obras, prestando-se ainda a todo o
tipo de manipulagdes.

Exemplo notavel disso, amplamente repercutido na midia de todo o Pais, ¢ o que nos
oferece a “Transposi¢do das Aguas do Rio Sdo Francisco”. Um projeto de integragdo de
bacias hidrograficas, interligando reservatorios estratégicos na regido mais carente de agua do

Pais: o Nordeste setentrional. A proposta de utilizar a 4gua do Sdo Francisco para amenizar o
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problema das secas remonta aos tempos do Império. Somente a partir dos anos 1980, porém, ¢é
que os avancos tecnoldgicos em termos de bombeamento e consumo de energia permitiriam o
desenvolvimento do projeto.

Em outubro de 2004, apés um longo caminho percorrido, a sociedade civil estava
mobilizada e o Comité de Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco realizou um processo de
consultas a sociedade, paralelamente ao processo formal de audiéncias conduzido pelo
IBAMA. Anunciava-se publicamente que o Comité iria decidir se as dguas do Sdo Francisco
poderiam ou ndo ser transpostas, discutindo o projeto apresentado pelo Governo Federal®.
Esse movimento, no entanto, ja se caracterizava como parte das disputas ¢ do jogo de cena
que se estabeleceu com relacao ao Projeto.

As apresentagdes técnicas sobre o Projeto, pelo Ministério da Integracdo Nacional
(empreendedor), limitaram-se as audiéncias do IBAMA, realizadas apenas em locais onde
foram formalmente requeridas; ndo por coincidéncia, junto aos chamados estados receptores,
onde ndo havia uma oposi¢ado sistemdatica ao empreendimento, possibilitando assim um certo
nivel de debates. Ao contrario, nas audiéncias promovidas pelo Comité, prevalecia um clima
contrario ao Projeto. Esse contraste ¢ evidente nos relatos formais e informais sobre aqueles e
estes encontros. Observa-se que, sem um nivel razoavel de informagao, a “Transposi¢ao”, no
imaginario das pessoas, bem poderia significar transmutar o rio, de seu leito atual, para
regides distantes.

Esses aspectos da conducdo do Projeto Sao Francisco fizeram dele a primeira escolha
para o presente estudo de casos. O valor total do investimento previsto supera os R$ 3,5
bilhdes.

Além da “Transposi¢do”, outros empreendimentos de infra-estrutura de grande porte
ganharam bastante espago na midia a partir das discussdes em torno do projeto de lei do
Governo Federal, aprovado em 2004, referente as PPP (ver discussdo a esse respeito na parte |
deste trabalho, capitulo 2 — Desenvolvimentismo e obras publicas). Listas com nao mais de
uma dezena de projetos (com poucas variagdes) eram veiculadas como ilustragdo das obras de
infra-estrutura essenciais para o Pais, cuja viabilizacdo dependeria, em grande parte, do
respaldo legal para arranjos financeiros do tipo Project Finance, com o comprometimento de
receitas publicas futuras para cobrir parte dos investimentos e assegurar os financiamentos.

Cabe lembrar que, em um cendrio futuro, face a globalizagdo e as pretensdes do Brasil,

de exercer um papel preponderante frente a um bloco regional autobnomo e independente em

88 Conforme o texto de convite aberto para Reunido Plendria Extraordinaria do Comité, no dia 26 de outubro de
2004, em Salvador/BA, que circulou na midia e na infernet naquela ocasio.
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relacdo aos demais (visdo que ha muito constitui a tonica de nossa atuagao diplomatica nos
principais foruns mundiais) o Pais ¢ ainda extremamente carente em termos de infra-estrutura,
necessitando: da universalizacdo dos servigos de saneamento; do estabelecimento de uma
malha viaria de qualidade (rodovidria, ferroviaria e fluvial, de modo integrado e compativel
com a extensdo do territorio brasileiro); da moderniza¢do tecnoldgica e operacional dos
portos; € do crescimento da producdo de energia e das industrias de tecnologia de ponta,
contribuindo para o desenvolvimento de todos os demais setores da Economia. E timida,
portanto, a relacdo de projetos e obras que se consegue hoje, a duras penas, manter vivas
como prioridades para investimentos.

Entre esses empreendimentos destacavam-se antigos projetos publicos de irrigacao, cuja
concep¢do e implantagdo vém-se arrastando hd muitas décadas. Nesses casos, porém, a
legislagdo ambiental ¢, via de regra, mais recente que os processos de planejamento, projeto,
implantacao parcial das obras ¢ inicio de operagao de areas piloto — o que introduz condigdes
de contorno ndo alcancadas pelas hipoteses ora formuladas.

Outra categoria que domina as relagdes de obras apresentadas ao publico em geral, ¢ a
das obras vidrias e portuarias. Nesse caso, ha de tudo um pouco. Empreendimentos muito
antigos, cuja demanda ¢, em muitos casos, por obras de readequagdo e processos de
modernizagdo — como no caso do Complexo Viario do Porto de Santos, que demandaria
investimentos da ordem de R$ 500 milhdes. Rodovias cujo volume e condigdes de trafego ja
teriam ultrapassado, desde muitos anos, limites aceitaveis, principalmente em termos de
seguranga — como no caso da BR-116 em Sao Paulo, no trecho conhecido como rodovia
Régis Bittencourt, demandando duplicag@o, a um custo estimado de R$ 970 milhdes. Outras
obras ndo passam de antigas aspiragdes para a solu¢do de problemas de infra-estrutura,
carentes ainda de estudos preliminares de concepgao.

Nessa categoria, pode-se ainda destacar, pela dimensdo e complexidade do dificil
processo de discussdes com a sociedade, em diversos foruns, e fortemente impactado pelas
exigéncias da legislagdo ambiental e do paradigma do desenvolvimento sustentavel, o caso da
BR-163, a rodovia Cuiabd — Santarém. Trata-se da recupera¢do e pavimentagdo do trecho
entre Guarantd do Norte, no Mato Grosso, e Ruropolis, no Para, com 873 km de extensdo. A
ligacdo Cuiabd — Santarém foi implantada no periodo do “milagre economico brasileiro”,
juntamente com a BR-230, a Transamazodnica (cujo tracado coincide com o daquela em um
trecho de 32,2 km, na altura de Mirituba, no Para).

A pavimenta¢do da estrada, no entanto, limitou-se ao trecho inicial, entre Cuiaba e

Guaranta do Norte, no norte do Mato Grosso; e ao trecho final, entre Ruropolis e Santarém,
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no Para. A falta de pavimentagdo do trecho em questdo, cortando areas até entdo desabitadas
na Amazonia Central, inviabiliza a ligagao rodoviaria efetiva entre Cuiaba, no Mato Grosso, €
Santarém, no Pard. Nao obstante, ¢ notério que a abertura dessas estradas no periodo de
governo militar, com a inten¢do de ocupar e integrar a Amazodnia ao territdrio nacional,
fomentou um processo radical de mudangas na regido. Ao longo de seus eixos surgiram
cidades e ocupacdes marcadas pelo uso desordenado do solo, a grilagem de terras, o
desmatamento ilegal de vastas areas de floresta e toda a sorte de prejuizos decorrentes para o
meio ambiente. Todavia, a Cuiaba — Santarém foi relegada ao quase completo abandono,
desde sua abertura.

Esse cenario comecou a mudar com o crescimento da producao nacional de soja, nos
anos 1990, capitaneado pelos estados do Centro-Oeste. A BR-163 passou a representar uma
alternativa economicamente interessante para o escoamento da producao através dos portos da
regido Norte do Pais. Em que pese o interesse econdmico, a pretensdo de realizar a obra
(anunciada pelo Governo Federal no final da década de 1990) foi contraposta por uma forte
resisténcia de grupos ambientalistas em defesa da Amazonia. Nao necessariamente contrarios
ao empreendimento, mas sim ao modelo de “desenvolvimento” vigente no Pais e na regido,
que se ocupa em primeiro lugar de realizar grandes obras de infra-estrutura, para depois
pensar as conseqiiéncias socioambientais do crescimento economico almejado. Esse, portanto,
¢ outro empreendimento selecionado para este Estudo de Casos. O investimento total
necessario em obras ¢ hoje estimado em cerca de R$ 1,0 bilhao.

Além das obras federais, foram levantados os casos de empreendimentos de infra-
estrutura no ambito das unidades da Federacdo. Em muitos casos, os governos estaduais
obtém o aval da Unido para pleitear, junto a organismos financiadores internacionais, o
financiamento dos projetos. Em um outro arranjo cada vez mais comum, a partir dos anos
1990, sdo estabelecidos diferentes mecanismos de parcerias entre governos € empresas
privadas. Desde modelos classicos de project finance®”, com concessido da exploragio de bens
e servicos publicos, até as PPP propriamente ditas. Nessa categoria, destaca-se no cenario
nacional a recém concluida Barragem de Corumbé IV, em Goids. Os governos do Estado de
Goias e do Distrito Federal firmaram, em abril de 1999, um Protocolo de Intengdes para sua
construgdo. A concessao para sua exploracdo, porém, s6 seria decidida e licitada pela
ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica, em outubro de 2000. Trata-se de uma obra de

grande porte, recém inaugurada (em fevereiro de 2006) cuja AIA esteve sujeita ao crivo dos

% Conceituagdo e discussfo sobre este modelo so também apresentadas na parte I deste trabalho, capitulo 1,
item 1.2 — Desenvolvimentismo e obras publicas.
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condicionantes e procedimentos mais atuais em termos das exigéncias para a preservacao do
meio ambiente, a protecdo social e o desenvolvimento sustentavel.

A construgdo da barragem visou a formag¢do de um lago de grandes proporgdes para
usos multiplos, destacando-se a geragdo de energia elétrica e a garantia do abastecimento de
agua de Brasilia pelos préximos 100 anos — cuja necessidade e oportunidade foram bastante
questionadas por ambientalistas e técnicos do setor de Saneamento do Distrito Federal. As
obras foram concedidas a um consorcio de empresas publicas e privadas, a Corumba
Concessdes S.A., em um arranjo do tipo project finance, e tiveram inicio em setembro de
2001, com prazo previsto de trés anos. O investimento total era da ordem de R$ 288 milhdes
(ref. setembro de 2000), mas o desembolso no projeto, entre 2001 e 2005, elevou-se a cerca
de R$ 600 milhoes.

Entre os fatores que provocaram solugdo de continuidade na implantagdo destaca-se a
Acao Civil Piblica, movida pelo Ministério Publico Federal, em articulacdo com o Ministério
Publico do Estado de Goias, que determinou a mudanga do 6rgao ambiental competente para
o licenciamento do empreendimento: da AGMA, Agéncia Ambiental de Goias, que expedira
as licencas ambientais prévia e de instalacdo, para o IBAMA, que determinou uma série de
exigéncias para concessao de nova LI e da LO. O enchimento do lago deu-se a partir do
periodo chuvoso de 2005/2006, mas apenas mediante autorizacao judicial (uma vez que havia
sido desautorizado pelo IBAMA). A inauguracdo da barragem e usina hidrelétrica associadas,
no inicio de 2006, aconteceu em meio a uma batalha de liminares na Justi¢a, com fulcro nas
questdes ambientais, o que postergou, mas nao impediu o inicio de operagdo das turbinas.

Sao estes, portanto, os empreendimentos selecionados para o presente estudo de casos.
Pela ordem: implantagdo da barragem de Corumba IV, em Goias; projeto de Integracio do
rio Sao Francisco com bacias do Nordeste Setentrional; e pavimentacdo da BR-163, no
trecho entre Guarantd do Norte, MT e Santarém, PA. Tratam-se de casos representativos, no
cenario atual de investimentos em grandes empreendimentos de infra-estrutura no Pais —
posto que este ndo se compare, nem no volume de obras, nem no enfrentamento das
demandas, aos periodos de desenvolvimentismo que o Pais conheceu com Juscelino
Kubistchek e, posteriomente, com o milagre brasileiro (ver discussdo a esse respeito na parte
I, capitulo 2).

A opg¢do por um analise detalhada de cada caso, abrangendo os processos decisorios, 0s
estudos e projetos de Engenharia e aqueles de cunho Socioambiental, ndo permite uma
abordagem quantitativa dos aspectos em tela. Gera, porém, uma expectativa quanto a

convergéncia das constatagdes, em casos de natureza bastante distinta, permitindo responder,
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de modo consistente, as principais questdes orientadoras do presente trabalho de tese, mercé
das hipodteses formuladas e dos objetivos colocados (vide introdugao).

Por outro lado, a eventual necessidade de estender o presente estudo de casos, além
dessa selecao inicial, poderia constituir, por si s6, uma evidéncia da fragilidade da tese
defendida. Do modo como formulada, a hipdtese central deste trabalho coloca a excegdo nao
como fato, mas como utopia — paradigma essencial no caminho da sustentabilidade.

Note-se ainda que a ordem de apresentacdo dos casos foi estabelecida em vista daquilo
que se evidenciou em cada um deles e do modo como as conclusdes parciais, referentes a AIA
desses empreendimentos, conduziram as conclusdes do presente trabalho, apresentadas na
seqliéncia.

Isso posto, o primeiro desafio, para cada caso em estudo, ¢ proceder a uma detalhada
caracterizagdo dos mesmos, com a reconstituicdo da cronologia dos processos decisorios,
desde as propostas iniciais até o licenciamento ambiental das obras, incorporando ou ndo
contribuicdes relevantes da AIA. O modo como a AIA se soma ou se contrapde ao
planejamento, projeto e implantagdo das obras ¢ evidenciado no enquadramento dos
empreendimentos em um dos quatro casos hipotéticos descritos com modelo empirico
proposto na parte I, capitulo 4, referente ao estado da arte em AIA dos grandes
empreendimentos de infra-estrutura.

Nessas analises, conferiu-se especial aten¢do aos eventuais periodos de solugdo de
continuidade, que podem ser devidas a motivos de natureza politica e econdmica (como
descontinuidades administrativas ou falta de condigdes de retorno dos investimentos a
realizar) mas, na verdade, refletem com freqiiéncia o antagonismo que se estabelece entre
pontos de vista desenvolvimentistas e ambientalista (evidenciado nos prazos excessivamente
longos para a concessdo das licencas ambientais ou em ag¢des judiciais interpostas por
diferentes atores, resultando na cassagao das licengas e na paralisa¢do das obras, nem sempre
com os ganhos esperados em termos do tratamento conferido as questdes socioambientais).

Com isso, e & luz das questdes orientadoras deste trabalho (vide introdugdo), foram
analisados os principais documentos técnicos de cada empreendimento, em especial os
estudos ambientais ¢ documentos conexos (pareceres do 6rgdo ambiental, contestagoes,
debates). Foram também realizadas entrevistas com atores de diferentes categorias. Procurou-
se, assim, realizar andlises minuciosas dos procedimentos que caracterizam o processo de
avaliacdo de impactos dos empreendimentos e de sua relagdo com os processos decisorios

referentes a concepgao, projeto e implantacao das grandes obras de infra-estrutura em foco.
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5 IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA IV, EM GOIAS

A construgdo da barragem de Corumba IV, em Luziancia, GO, municipio que integra a
regido metropolitana de Brasilia, DF, teve como principal objetivo o aproveitamento de
potencial hidraulico remanescente no rio Corumba para a geragdo de energia elétrica. Além
disso, o lago artificial formado pelo barramento do rio apresenta potencial para usos
multiplos, destacando-se como um grande manancial para o abastecimento de dgua futuro do

Distrito Federal e municipios vizinhos, em Goids.

A geragdo de energia e sua comercializagdo no mercado do sistema elétrico integrado
foi concedida pela Unido, por meio da ANEEL, para um consorcio de empresas publicas e
privadas, com personalidade juridica propria, que se incumbiu da construcdo da barragem e
usina hidrelétrica associada. O Consdrcio Corumba Concessoes S.A. ¢ formado por:
* Serveng-Civilsan;
¢ C&M Engenharia;

* CEB — Companhia Energética do Distrito Federal;
* CAESB - Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal; e

« TERRACAP - Companhia Imobilidria de Brasilia.

Os investimentos em desapropriagdes, obras, infra-estrutura e programas de agdes
associados, foram or¢ados em R$ 288 milhdes, a precos de set. 2000, conforme o Projeto
Bésico de Engenharia. Entretanto, com a conclusdo das obras e entrada em operagdo da usina,
em 2006, o GDF — Governo do Distrito Federal, um dos principais acionistas do Consércio e
beneficiarios do projeto, anunciou que os valores desembolsados alcangaram cerca de R$ 600

milhdes.

Inicialmente licenciado junto ao 6rgdo de meio ambiente de Goids, a AGMA™, o
empreendimento teve suas obras iniciadas em novembro de 2001. Gragas a interven¢do do
Ministério Publico, que moveu uma agdo civil ptblica contra o empreendedor e a AGMA, o

licenciamento passou para a competente esfera do IBAMA''. Esse processo gerou solugdo de

QO 6rgdo estadual de Meio Ambiente de Goids (OEMA/GO) foi criado em 1975, como SUMAGO,
Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente de Goias. A Superintendéncia sucedeu ao Servi¢o de Caca e Pesca
de Goias que, desde 1948, atuava em questdes ambientais no Estado. Em 1989 o 6rgédo foi transformado em
Funda¢do, a FEMAGO, Fundagdo Estadual do Meio Ambiente de Goias. 10 anos depois, por meio da Lei
estadual n.° 13.550, de 11 de novembro de 1999, que promoveu uma ampla reforma administrativa no Estado, a
FEMAGO foi extinta, sendo sucedida pela Agéncia Goiana de Meio Ambiente e Recursos Naturais. A pagina do
orgdo na internet, no entanto, registra o nome da Agéncia como Agéncia Goiana de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos — Agéncia Ambiental de Goias; mas consagra, em todos os textos divulgados, a sigla AGMA, como
aquela que identifica corretamente o 6rgao.

" Licenga Prévia— LAP n.° 017/99, AGMA, de 28/12/99;
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continuidade nas obras, efetivamente paralisadas entre setembro de 2003 e abril de 2004,

ensejando um atraso de cerca de 1 ano na entrada em operagdo da usina, ocorrida em fevereiro
de 2006.

As fotos 1 e 2, a seguir, apresentam uma vista do local da barragem e usina hidrelétrica

de Corumba IV: antes de sua implantagdo (1999) e em fase final de construcao (2005).

Foto 1 — Corumba IV: local da construg@o da barragem (vista aérea, 1999)
Fonte: CTE, 1999b

Renovagdo da Licenga Prévia — LAP n.° 013/00, AGMA, 8/8/2000;
Licenga de Instalagdo (Canteiro de Obras) — LI n.° 031/01, AGMA, de 12/1/2001;
Licenga da Instalagdo — LI n.° 483/01, AGMA, 9/11/2001;

Termo de Ajuste de Conduta (TAC) celebrado entre o Ministério Publico, o IBAMA e o Consorcio Corumba
Concessoes S/A, em 15/04/04, tornando sem efeito as licengas anteriores;

Licenca de Instalagdo: LI n.° 281/2004, IBAMA, 14/9/2004;

Autorizagdo para fechamento do tunel de desvio — indeferido pelo IBAMA, porém concedido pela Justica,
liminarmente, em 21/01/2005;

Retificac¢do da Licenga de Instalagdo — RLI n.° 281/2004, IBAMA, 21/2/2005;
Licenga de Operagdo — LO n.° 514/2005, IBAMA, 22/12/2005.
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Foto 2 — Corumba IV: fase final de construgdo (vista aérea, 2005)

Fonte: homepage do Consércio Corumba Concessdes S/A

A figura 5, abaixo, apresenta um mapa de localizagao da obra.
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Figura 5 — Corumba I'V: mapa de localizagdo
Fonte: GTI, 2005

Consta, do anexo 1, ficha técnica detalhada do empreendimento, com dados referentes

as obras previstas, suas principais caracteristicas técnicas, quantitativos, etc. Percebe-se, ao

analisar este documento, o grau de complexidade e o vulto das intervengdes que caracterizam

este grande empreendimento de infra-estrutura.
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O anexo 2 apresenta a relacdo completa dos documentos pesquisados, incluindo
relatorios de estudos e projetos, processos € pareceres técnicos, elaborados pelo

empreendedor, pelo IBAMA e pelo Ministério Publico Federal.

O anexo 3 traz a relag@o dos dirigentes, gestores e técnicos entrevistados, bem como os
roteiros previamente elaborados para cada uma das entrevistas, com base nas hipoteses
formuladas e nas questdes orientadoras do presente trabalho de tese (vide Introdugdo),

levando-se em conta a vinculag@o dos atores com o Projeto.
5.1 HISTORICO: ETAPAS INICIAIS DO PROCESSO DECISORIO
5.1.1 Antecedentes

Corumba IV ¢ um empreendimento do setor elétrico cuja concepgdo remonta as origens
do planejamento governamental sistemdtico visando a geracdo hidrelétrica. A expansdo
industrial do Pais, a partir da década de 1950, dependia de mudangas estruturais para a
viabiliza¢do da implantacdo da industria pesada e de bens de capital. Transporte e Energia
constituiam entdo verdadeiros gargalos para o desenvolvimento econdmico nacional. Porém,
apenas em 1962 ¢é que seria criada a ELETROBRAS, que iria planejar, regular, fiscalizar e
expandir os servicos de energia elétrica até o inicio dos anos 1990. Em 1965 o Departamento
Nacional de Pesquisa Mineral foi transformada no Departamento Nacional de Aguas e
Energia (1965). Em 1967 o 6rgdo assumiu as func¢des do Conselho Nacional de Energia
Elétrica (criado em 1939), sucedendo-o e passando a denominar-se DNAEE, Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica. O DNAEE desempenhou importante papel regulador
do setor elétrico até 1996, quando foi sucedido pela ANEEL, Agéncia Nacional de Energia
Elétrica’.

Destaca-se ainda, com relagdo ao planejamento das intervencdes no setor de geragdo
hidrelétrica, a contratacdo, em 1962, do Consoércio “Canambra Consulting Engineers”,
visando ao estudo e proposi¢do de solugdes para os problemas de fornecimento de energia
elétrica nas cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro. Resultado de uma agdo conjunta do
governo brasileiro e do Banco Mundial, o Consércio Canambra era composto por empresas
canadenses, americanas e brasileiras. Seus estudos abrangeram, além do Sudeste, problemas
de abastecimento em outras regides, de modo localizado, e forneceram importantes

contribui¢des para o planejamento energético brasileiro, subsidiando a elaboracao dos planos

2 As competéncias relativas a gestdo das dguas de dominio da Unido passariam, a partir de 2001, para a ANA,
Agéncia Nacional de Aguas, cuja criacdo foi prevista na “Lei das Aguas”, a Lei n.° 9.433, de 1997.
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de desenvolvimento econdomico que se seguiram: Programa de A¢do Econdomica do Governo

(PAEG, 1964); e o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED, 1968/70).

O potencial hidrelétrico do rio Corumba, importante curso d’dgua da bacia do rio
Parand, foi também objeto de estudos do Consércio Canambra, em 1965. Esses estudos
seriam retomados por FURNAS, CELG ¢ ELETROBRAS, na década de 1970. Foi a partir
deles, que a CELG logrou iniciar, em 1982, a implantacdo do primeiro aproveitamento
hidrelétrico do rio, situado em seu trecho baixo: AHE Corumba I. Tendo sofrido solugdo de

continuidade, a obra so6 foi finalmente concluida em 1997.

Nessa ocasido, a politica liberal do Governo Fernando Henrique Cardoso lancava as
bases para uma onda de privatizagdes que se seguiria, via concessdes de servicos que até
entdo constituiam monopolio estatal, incluindo a geracdo de energia elétrica. A construcao e
exploragdo dos aproveitamentos hidrelétricos do alto rio Corumbd — AHE Corumba III e
AHE Corumba IV — tornar-se-iam elegiveis para os primeiros leildes a serem realizados

visando a produ¢ao independente de energia.
5.1.2 O interesse da iniciativa privada

O modelo liberal que se impds a atuacdo do Estado, a partir da década de 90, logo
alcangou o setor elétrico, carente de investimentos para fazer face a crescente demanda do
Pais por energia. Esses investimentos que ja ndo eram viaveis com recursos fiscais e/ou
mediante a contratagdo de empréstimos internacionais, nos moldes até entdo vigentes. A
busca por solu¢des inovadoras para o setor incluia-se entre as primeiras € mais urgentes

atribuicdes da ANEEL, criada em 1996.

Mediante a aprovacao de novos estudos de inventario e da revisdo dos ja existentes,
com ampla divulgagdo dos estoques disponiveis de potenciais hidrelétricos em todo o Pais, a
ANEEL buscava incentivar a competicdo entre empreendedores. A idéia era atrair
interessados em desenvolver Projetos Bésicos de PCH (com poténcia entre 1 e 30 MW), e
Estudos de Viabilidade e pesquisas (para usinas com poténcia superior a 30 MW), visando a

atender ao crescimento do mercado de energia elétrica.

Em seu programa de trabalho de 1999, a Agéncia estabeleceu, como meta de efetividade
no uso e na oferta de energia elétrica, a revisdo ou realizagdo de inventarios hidrelétricos
envolvendo um potencial de 3.800 MW, aprovando para tanto 29 estudos. “Deste montante,
76,6% dos estudos foram realizados pela iniciativa privada e 15,8 % foram realizados pela

ANEEL através de convénio com a ELETRONORTE” (ANEEL, 2000, p. 50).
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Apesar do que se afirma, cumpre observar que a relagdo dos empreendedores
habilitados naquele exercicio para estudar potenciais hidrelétricos mais significativos (acima
de 100 MW, por exemplo), incluia: ENERSUL, PETROBRAS, CELG, CVRD ¢ FURNAS,
além da Via Engenharia e Construtora RV — que aquinhoaram os empreendimentos do alto
rio Corumba. A excegdo destas ultimas e da CVRD, privatizada em 1997, todas as outras

eram empresas publicas, as quais nao caberia a classificagao de “iniciativa privada”.

A Via Engenharia e a Construtora RV, empresas privadas de Brasilia do ramo da
construcdo (a primeira de ambito nacional, com obras de constru¢do pesada em todo o Pais, e
a ultima uma empresa de construgdo civil de pequeno porte da Capital Federal), contrataram
com a THEMAG Engenharia e Gerenciamento Ltda., os Estudos de Inventario do Alto
Corumba — trecho do rio situado a montante da confluéncia com o rio Sao Bartolomeu,
formador da principal bacia hidrografica do Distrito Federal. Os estudos confirmaram a
previsao de instalagcdo de dois aproveitamentos hidrelétricos no alto Corumba:

e AHE Corumba III, demandando um investimento total da ordem de US$ 154 milhdes,
referidos a dezembro de 1995, para a geragdo de 115 MW; e
e AHE Corumba IV, demandando um investimento total da ordem de US$ 219 milhdes,

referidos a dezembro de 1995, para a geragao de 143 MW.

Esses estudos seriam ratificados pelo despacho de aprovacdo da ANEEL n.° 392, de
23/9/1999. Cumpre registrar, no entanto, que o despacho assinala, nos termos da legislagao
vigente, que: “A presente aprovagao [...] ndo assegura qualquer direito quanto a obtencao da

concessao ou autoriza¢do do aproveitamento do potencial hidraulico”™.
5.1.3 Os prodromos da AIA: um come¢o equivocado

A Via e a RV, no entanto, deram seqiiéncia aos trabalhos, com a contratagdo dos
Estudos de Viabilidade de Corumba IV com a mesma THEMAG, além da contratagao da
elaboragdao de EIA/RIMA com o CTE, Centro Tecnologico de Engenharia Ltda.

Registra-se, a essa altura do processo decisorio referente ao empreendimento, um
direcionamento da AIA que afetaria todas as decisdes subseqiientes: a solicitagdo, ao 6rgao
estadual de meio ambiente de Goias — a FEMAGO, em vias de ser sucedida pela AGMA —,
da licenga ambiental prévia para o desenvolvimento do projeto. O momento, consoante com o
que prevé a Resolugdo CONAMA n.° 237/97, era ainda de planejamento e projeto, em fase
preliminar. A apresentacdo da solicitagdo ao o6rgdo estadual, no entanto, era injustificavel.

Tanto a luz dessa resolucao, como a luz da antiga Resolucao n.® 001/86 (cujos principios ja
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estariam mais bem consolidados entre os técnicos das areas de infra-estrutura e de

licenciamento ambiental).

A quem teria cabido essa decisdo ou direcionamento? Teoricamente, ao empreendedor
que, no caso, eram as empresas de Brasilia, do ramo da construcdo civil, que se encarregaram
do desenvolvimento dos estudos inicias para a implantagdo dos aproveitamentos hidrelétricos
previstos para o alto rio Corumba. Em principio, poder-se-ia reputar aos responsaveis técnicos
da Via Engenharia e da Construtora RV o desconhecimento do marco legal ambiental, que
atribui ao IBAMA a competéncia para acompanhar, licenciar e fiscalizar a implantagdo de
projetos e obras cujos impactos, negativos ou positivos, possuam carater regional,
extrapolando o ambito das unidades da federagcdo onde se localizam. Ao invés disso, o critério

utilizado foi o da dominialidade das 4guas do rio Corumba — no caso, do estado de Goias.

Estd claro que a dominialidade das 4guas de um rio ndo sdo, em qualquer hipotese,
critério decisivo, e muito menos exclusivo, para a determinacdo da competéncia sobre o
licenciamento ambiental de um projeto de infra-estrutura hidrica (diferentemente do que
ocorre com relacdo aos instrumentos para o gerenciamento dos recursos hidricos, como a
outorga e a cobranca pelo uso da dgua). H4 rios que, por constituirem, em determinados
trechos, divisores entre os estados, sdo de dominio federal. Nao obstante, percorrem grandes
extensdes no seio desse ou daquele estado, e empreendimentos situados as suas margens,
nesses trechos, ainda que utilizando, captando ou desviando uma determinada parcela de dgua
(desde que pouco significativa), podem ter seus impactos, dependendo de sua natureza,

inteiramente restritos ao Ambito da unidade da federagdo na qual se inserem.

Por outro lado, h4 rios de dominio dos estados que nascem e se desenvolvem
inteiramente no ambito de seu territdrio, mas que, por suas caracteristicas naturais,
desempenham importante papel regulador no ambito da bacia hidrografica maior na qual se
inserem, abrangendo duas ou mais unidades da federacdo. Nesses casos, determinados
empreendimentos, ainda que de porte limitado, podem, por sua natureza, gerar impactos ou

desequilibrios que irdo repercutir em regides distantes, de outros estados.

No caso do licenciamento ambiental da barragem de Corumba IV, solicitado ao
OEMA/GO em 1999, ndo se poderia deixar de considerar a proximidade de Brasilia, ¢ a
importancia econdmica, social e ambiental do reservatorio e usina para a regido metropolitana
integrada da Capital Federal — afetando, portanto, diversos interesses do publico no Distrito

Federal e em Goids. Caso o quadrilatero do Distrito Federal se situasse alhures, distante dos
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sertdes de Goias, a competéncia do 6rgao estadual para avaliar e licenciar a implantagdo de
um barramento no alto Corumba seria inquestionavel. O empreendimento, no entanto,
poderia ndo ser economicamente viavel, sem a demanda por energia e 4gua que a presenga de

Brasilia induz em toda uma vasta regido, outrora pouco ocupada.

Tais questdes, antes de dizerem respeito a regulamentagdo estabelecida em resolugdes
do CONAMA, advém dos principios que regem a Politica Nacional de Meio Ambiente,
também consagrados no texto constitucional de 1988. Assim sendo, a inépcia desse ou
daquele representante das referidas empresas nao poderia ser determinante de tal equivoco,
face ao papel de, no minimo, trés outros atores desse processo: a ANEEL, que autoriza,
orienta e direciona os estudos necessarios; a FEMAGO/AGMA, um dos mais antigos 0rgaos
estaduais de meio ambiente do Pais e, como tal, de cunho eminentemente técnico; e a empresa
contratada para a elaboracdo do EIA/RIMA, a CTE Ltda., cujo acervo técnico incluia o

desenvolvimento de estudos ambientais referentes a grandes obras de infra-estrutura.

A discussao sobre o peso politico na atuacao de érgaos publicos, tanto no ambito federal
como no dos estados, e sobre como esse peso teria afetado essa ou aquela decisdo, careceria
de fatos que pudessem fundamentar a pesquisa académica. O trabalho técnico de uma
empresa que atua na area de meio ambiente, porém, fala por si. O EIA de Corumba IV,
elaborado pela CTE em 1999 (concomitantemente com o desenvolvimento dos Estudos de

Viabilidade, pela THEMAG), traz, em sua apresentacdo, o seguinte texto:

CTE — Centro Tecnoldgico de Engenharia Ltda., apresenta o Relatorio de
Estudos de Impacto Ambiental - EIA, referente ao projeto de implantagdo do
Aproveitamento Hidrelétrico Corumba IV, situada no rio Corumbda, no
Estado de Goias, mais precisamente na regido denominada de Entorno de
Brasilia, na area mais ao sul do Distrito Federal.

O presente relatorio, elaborado em conformidade com a legislacdo ambiental
vigente e em especial a Resolugdo CONAMA 001/86, tem por objetivo a
obtencdo da Licenca Prévia - LP para o empreendimento.

Em funcdo da legislagdo vigente, caberd a FEMAGO — Fundacdo Estadual
do Meio Ambiente do Estado de Goids, a responsabilidade pelo
licenciamento (CTE, 1999a, vol. I, pag. 2).

Nota-se que, ao contextualizar o trabalho, os técnicos nao deixaram de referir-se, em
primeiro lugar, a proximidade do Distrito Federal — que, por certo, condiciona todo o
desenvolvimento do projeto. Apesar da referéncia a Resolugdo CONAMA n.° 001/86, que
disciplinou por primeiro o licenciamento ambiental dos empreendimentos de infra-estrutura,
nao se fez, nessa apresentagao, men¢ao a Resolugdo CONAMA n.° 237/97, entdo vigente ha

mais de um ano. A resolucdo de 1997 teve como preocupagdo tornar mais claros alguns
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principios, inclusive no sentido de dirimir eventuais conflitos de competéncia entre o IBAMA

e os orgaos licenciadores de meio ambiente, na esfera dos estados e municipios.

Ademais, o texto do relatério apresenta, em seu terceiro paragrafo, como que um
pressuposto: o de que a responsabilidade pelo licenciamento cabera a FEMAGO, “em fun¢ao
da legislagdo vigente”. A afirmago causa espécie, pois ndo esta fundamentada, como requer a
natureza do trabalho — e nem poderia. Com um texto curto € sem maiores explicacdes, 0s

autores como que se eximem de responsabilidade com relagdo ao tema.

Uma abordagem mais clara da questdo, porém ndo menos indefensavel, consta um

pouco adiante do EIA:

Licenciamento ambiental deve ser feito junto 8 FEMAGO - a competéncia
do orgdo foi demarcada de acordo com a extensdo dos impactos ambientais
segundo a resolugdo 237/97 - expedida pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente: “compete ao 6rgdo ambiental estadual ou do Distrito Federal o
licenciamento ambiental dos empreendimentos ou atividades: cujos impactos
ambientais diretos ultrapassem os limites de um ou mais municipios.”
Cite-se ainda: “das competéncias (FEMAGO) fiscalizar, licenciar e controlar
as atividades poluidoras, bem como analisar os impactos ambientais
promovidos por empreendimentos publicos ou privados, aplicando
penalidades e exigindo medidas mitigadoras, de acordo com a legislagdo
ambiental.”, como o empreendimento em questdo tem seus impactos restritos
ao ambito estadual apenas, as respectivas autorizagdo e licenga ora expostas
afiguram-se adequadas (CTE, 1999-A, vol. 1, pag. 7).

A afirmagdo de que os impactos estariam restritos ao ambito estadual nao se sustenta
nem no proprio texto do EIA/RIMA (como seria denunciado depois pelo MP), apesar de uma
redacdo cuidadosa nesse sentido. De quem seria, entdo, a responsabilidade de fato pelo
licenciamento no dmbito do Estado de Goias? A Via Engenharia e a Construtora RV, ao se
retirarem do processo (como exposto a seguir), dificilmente seriam responsabilizadas. Nao
obstante, o empreendedor, o Consércio Corumba Concessoes S.A., que hoje opera a barragem
€ a usina, argumentou, nas negociagdes com o Ministério Publico, durante a fase de
implantacdo do projeto, que recebeu a concessdo do empreendimento ja licenciado junto a
AGMA. Ele nao poderia, destarte, ser responsabilizado pela falta de licenga ambiental junto

ao Orgao competente — o IBAMA.
5.1.4 Interesse do estado de GO ou regional?

A apresentagdo do EIA destaca ainda o carater de aproveitamento multiplo do

empreendimento, com previsao de captacao de agua para abastecimento.

Esse estudo ganha especial realce por se constituir em um empreendimento
de uso multiplo, estando previsto além da geragdo de energia elétrica, o uso
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da agua para abastecimento de uma vasta area de Goids, abrangida pelo
Entorno, onde as atuais condigdes de saneamento basico e ambiental
merecem destaque (CTE, 1999-A, vol. I, pag. 2).

Nesse caso, porém, ¢ feita referéncia apenas aos municipios goianos do entorno de
Brasilia. Sem duvida, qualquer referéncia explicita a previsao de reforco do abastecimento de
nucleos urbanos do Distrito Federal tornaria insustentavel o “pressuposto” do licenciamento
junto & FEMAGO, acima referido naquele relatdrio. Mas como deixar de mencionar essa
concepgdo se, em 1999, época da elaboracdo do EIA/RIMA, o empreendimento ja vinha
sendo publicamente defendido por representantes do Governo do Distrito Federal, como a

solugdo definitiva para o abastecimento de agua do DF?

O Jornal de Brasilia, de grande circulagdo no Distrito Federal, noticiou, em sua edi¢ao
de 21 de margo de 1999, um acordo entre os Governos do Distrito Fedeal e de Goias, visando
a construcdo de Corumba IV: “Sai acordo para Corumba IV. Goias e DF assinam terca-feira
protocolo para construir a barragem que deve garantir 4gua nos proximos 90 anos”
(ANDRADE, 1999). A reportagem alertava a populagdo para o risco de desabastecimento de
agua, informando que, segundo a CAESB, o abastecimento de agua do Distrito Federal estaria
assegurado apenas até 2002, podendo estender-se até¢ 2006, com a conclusdo da barragem do
Pipiripau, para atender Sobradinho e Planaltina, entre outros nucleos urbanos. A saida seria a
implantacdo de Corumba IV, com a qual a oferta de 4gua para o DF seria decuplicada, ficando
garantido o abastecimento até o ano de 2090. Outro dado importante fornecido pela
reportagem foi a determinagdo do Palacio do Buriti de se buscar viabilizar a implantacdo do

empreendimento via parceria com a iniciativa privada.

A noticia da assinatura do protocolo de intencdes foi também destaque em varios outros
orgdos da midia. Em 7 de abril de 1999, o Jornal da Comunidade (veiculo de circulagdo
semanal em Brasilia, com distribuicao gratuita) trouxe uma reportagem de pagina inteira
sobre o tema. Foi noticiada a intengdo de se formar um consdrcio entre empresas publicas das
duas unidades da federacdo e a iniciativa privada. Havia uma previsdo de conclusdo dos
estudos em desenvolvimento (incluindo o estudo de impactos ambientais) e encaminhamento
a ANEEL até outubro daquele ano, para a realizacao de licitagdo com vistas a concessao para

construgdo da barragem e exploracao da usina hidrelétrica. A reportagem informava ainda que

De acordo com o Protocolo de Intengdes, o GDF vai elaborar os estudos
necessarios sobre a definicdo do aproveitamento multiplo da area a ser
alagada, a viabilidade economica e financeira, fazer um inventério do rio e
elaborar um plano diretor de saneamento do Distrito Federal e das cidades
abrangidas pela usina.
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Ao Governo de Goias compete promover gestdes junto aos 6rgaos federais e
estaduais, incluindo os de meio ambiente e recursos hidricos, disponibilizar
recursos humanos, técnicos e materiais para a elaboragao de um outro plano
de saneamento do DF e cidade do Entorno (MESSIAS, 1999).

Em vista disso, o EIA/RIMA do empreendimento, que seria concluido e apresentado a
FEMAGO, no segundo semestre de 1999, apresenta uma redacdo esmerada para ndo
denunciar o carater regional do empreendimento e seus impactos. Do EIA, documento
completo e detalhado com relagdo aos estudos ambientais, sujeito aos rigores da andlise
técnica que for feita pelos técnicos do 6rgdo de meio ambiente, consta apenas uma referéncia
ao abastecimento futuro do Distrito Federal. Quase um ato falho, uma vez que ndo ha mencgao

a vazdo assegurada para tanto, amplamente divulgada na midia de Brasilia, de 10 m®/s.

O sistema que atualmente a SANEAGO implanta para atendimento ao
abastecimento de Luziania e outras localidades do Entorno, a serem servidos
pelo mesmo sistema de tratamento, prevé 0,55m’/seg, no horizonte do ano
2000, devendo atingir a 1,1m’/seg, no ano 2010 até atingir 1,7m’/seg, no ano
2015[...]

A demanda de 4gua prevista, pode ainda ser expandida num horizonte
futuro, se considerarmos a eventualidade do suprimento atingir a outras areas
do Distrito Federal, ampliando esta demanda que devera atingir até
2,0m*/seg, no ano 2020 (CTE, 1999-A, vol I, pag. 34).

J4 0 RIMA, documento sintético, em linguagem nao técnica, destinado a divulgacio do
empreendimento e seus impactos, como descritos no EIA, para o publico em geral, a
referéncia ao abastecimento futuro de agua de Brasilia ¢ explicita, como impacto positivo do

empreendimento.
Impactos Positivos [...]

* Reservagdo e suplementagdo ao abastecimento de agua para o Distrito
Federal e cidades do Entorno. Para Luziania a necessidade futura seria
de 2m?/s e para o Distrito Federal a estimativa da CAESB ¢ de que até o
ano de 2.015 sejam necesarios mais 10m*/s (CTE, 1999-B, pag. 52).

O fato ndo passou despercebido ao Ministério Publico, ao impetrar A¢ao Civil Publica
pedindo o reconhecimento da nulidade das licengas concedidas pela AGMA, com a

conseqiiente paralisacdo das obras até o licenciamento pelo IBAMA.

Além disso, cabe registrar que o Governo de Goids, ao que tudo indica, deixou de
promover qualquer gestdo junto ao IBAMA, como previa o protocolo de intengdes assinado.
Prevaleceu a decisdo de se licenciar o empreendimento em Goids, ignorando-se o carater
regional dos beneficios esperados, tdo propalados na midia desde aquele ano de 1999. Decisao

que ndo se pode, hoje, imputar sendo ao consoércio Via Engenharia e Construtora RV, cujo
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interesse no empreendimento resumiu-se a viabilizar a realizagdo do leildo de concessdo

sendo, com isso, ressarcido pelos gastos incorridos (atuando como uma espécie de investidor).

E evidente, no entanto, a responsabilidade do autor dos estudos ambientais, carente de
justificativas fundamentadas para a indicacio de licenciamento junto 8 FEMAGO. E evidente,
também, a responsabilidade dos Governos do Distrito Federal e de Goias, que firmaram
protocolo de intengdes para a construcdo da barragem, mas silenciaram diante da opgao,
supostamente técnica, de tratar o empreendimento, do ponto de vista socioambiental, como de
interesse exclusivamente estadual, no &mbito do territorio goiano. E evidente a
responsabilidade do IBAMA, cujo corpo técnico, diante do destaque dado pela midia de
Brasilia ao empreendimento localizado no entorno da Capital, enfatizando o alcance de seus
beneficios para o Distrito Federal, manteve-se distante do processo, até que fosse acionado

pelo Ministério Publico, em 2001.

A respeito da postura do IBAMA, atuando burocraticamente, de acordo com suas
competéncias, cabe registrar a opinidao do Diretor de Licenciamento do 6rgdo, Luiz Felippe
Kuns™, que interagiu com o Ministério Publico durante a fase de implantagio do
empreendimento, como Coordenador de Licenciamento, desde 2003. Questionado sobre a
falta de intervengdo do IBAMA na fase de planejamento e projeto, quando o empreendimento,
amplamente divulgado em Brasilia, era avaliado e licenciado pela FEMAGO/AGMA, ele
destacou ndo ser da competéncia do IBAMA fiscalizar ou intervir nos 6rgaos estaduais de
meio ambiente. Assim sendo, ele considera que intervir em Corumba IV, sem que tivesse
havido consulta das partes ou provoca¢ao do Ministério Publico, seria provocar um conflito
de competéncias. Justifica-se, assim, a atuagcdo do 6rgao federal, neste caso, com um carater

eminentemente reativo.
5.1.5 A decisao de empreender Corumba IV

A parte do manifesto interesse do GDF no empreendimento, por conta da problemética
do abastecimento de agua do Distrito Federal, conforme amplamente noticiado desde 1999, a
conclusdo dos estudos de inventario pela THEMAG, naquele ano, trouxe importantes
informagdes acerca dos empreendimentos, enquanto destinados ao aproveitamento do

potencial hidrelétrico do alto rio Corumba.

Ambas as usinas interligar-se-iam ao sistema produtor que abastece a regido do Distrito

Federal e entorno. Corumba III via a subestacdo de Sao Sebastido; e Corumba IV via a

73 Entrevista concedida ao autor deste trabalho de tese em 28/6/2006, na sede do IBAMA.
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subestagdo de Santa Maria. Interessada em diminuir a vulnerabilidade do sistema elétrico da
regido (diminuindo também sua dependéncia de Furnas Centrais Elétricas), a CEB,
Companhia Energética de Brasilia, associar-se-ia a iniciativa privada, formando consorcios
para a constru¢do das barragens e operacdo das usinas (como anunciado pelo GDF em abril de

1999).

No caso de Corumba IV, os Estudos de Viabilidade (THEMAG, 1999a ¢ 1999b) e o
EIA/RIMA (CTE, 1999a e 1999b) ensejaram a obtencao da LP junto a AGMA pelo consorcio
Via Engenharia e Construtora RV — preenchendo assim os requisitos necessarios para a
realizacdo, pela ANEEL, do leildo de concessao do aproveitamento hidrelétrico para produgao
independente de energia. Por outro lado, no caso de Corumba III, foi formado o Consorcio
Corumba III, que sucedeu o Consorcio Via Engenharia e Construtora RV, assumindo a

contratacdo dos Estudos Ambientais e dos Estudos de Viabilidade do empreendimento.

Merece destaque, na seqiiéncia, a promulgacdo do Decreto n.° 3.393 do Executivo
Federal, de 28 de marco de 2000, determinando a inclusao no PND, Plano Nacional de
Desestatizagdo™ de 11 aproveitamentos hidrelétricos, para exploragio sob regime de
concessao (a cargo da ANEEL). Entre esses, foram relacionados os aproveitamentos de
Corumba III e IV. Com base nesse instumento, a ANEEL incluiria Corumba IV no leildo
realizado em outubro daquele mesmo ano; e Corumba III em leildo que seria realizado no ano

seguinte.

Cabe aqui uma primeira questdo quanto ao processo decisorio relativo ao
empreendimento: como se deu, e quais os critérios para a op¢ao do poder publico pela
construgdo de Corumba IV, antes de Corumba I11? A que atores coube essa decisao? Teria
havido um cotejo entre impactos socioambientais previsiveis em cada uma das hipdteses de

escalonamento dos investimentos?

Nao havendo, no arcabougo legal brasileiro, o instrumento da avaliagdo ambiental
estratégica — aplicavel para politicas setoriais, planos e programas —, ou outro instrumento
com objetivos similares, ndo h4, formalmente, registros a esse respeito. A decisdo de colocar
em leildo esse ou aquele empreendimento ¢ uma prerrogativa da ANEEL; uma agéncia com
relativa autonomia; um 6rgdo eminentemente técnico. No entanto, cabe ressaltar que, no
processo que levou a implantacdo de Corumba IV, a priorizagdo desse aproveitamento, com

relagdo a Corumba III, constituiu a decisdo fundamental da fase preliminar de planejamento e

™ Instituido no Governo Collor de Melo, pela Lei n.° 8.031, de 12 de abril de 1990, revisto e alerado pela Lei n.°
9.491, de 9 de setembro de 1997.
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projeto. Deveria, ter sido objeto do processo de avaliacdo de impactos ambientais — de

acordo com o marco conceitual sobre o tema, discutido no capitulo 3 da parte I.

Todavia, a hipotese central deste presente trabalho de tese refere-se a falta de eficacia da
AIA, enquanto instrumento de ajuda ao processo decisério relativo aos grandes
empreendimentos de infra-estrutura. Com efeito, o fato de a AIA ndo alcangar uma decisdo

como essa, escapa aos mecanismos existentes de controle social sobre o processo.

Nao obstante, a analise do processo decisdrio relativo ao empreendimento, desde seus
primérdios, evidencia que ndo se pode deixar de atribuir peso ao interesse publicamente
declarado do Governo do Distrito Federal em viabilizar Corumba IV, como solugdo para os
problemas de expansao do sistema de abastecimento de dgua da Capital Federal, no limiar do
século XXI. Deve ser lembrado que a barragem de Corumbd III, além de situar-se mais
distante de Brasilia, ndo contemplava a previsdo de destinacdo de parte da vazao regularizada
para abastecimento publico. O GDF, a Via Engenharia ¢ a Construtora RV, a CEB, ¢ a
Serveng-Civilsan (outra empresa de Brasilia, do ramo de Construcao Pesada, que associar-se-
ia a CEB para participar do leildio da ANEEL, em 2000), necessariamente entabularam
negociagdes, entre si e com a ANEEL, no sentido de viabilizar a pretensdo e o arranjo que ja
se desenhava na midia em 1999, para a constru¢do de Corumba IV — bem antes da opcao
pela priorizacdo desse empreendimento, para fins dos leildes para producao independente de

energia que seriam realizados pela ANEEL nos anos seguintes.

Foi assim que, no segundo semestre de 2000, a concessdo para a construcdo e
exploragdo da barragem e usina de Corumba IV foi leiloada pela ANEEL, sendo outorgada ao
Consorcio Corumba Concessdes S.A., por meio de Decreto do Executivo Federal de
14.11.2000. O Consorcio foi formalmente constituido em 6/9/2000 e a CEB, principal
representante do Poder Publico do Distrito Federal, tem nesse empreendimento uma
participagdo societaria de 45% (conforme divulgado em sua homepage). Atualmente, duas
outras empresas publicas do DF integram a Corumba Concessdes: a CAESB e a TERRACAP.
A principal associada do GDF, pela iniciativa privada, ¢ a Serveng Civilsan S.A. Empresas
Associadas de Engenharia. Completa o Consorcio a C&M Engenharia Ltda., uma constutora
de pequeno porte sediada em Goiania. Nota-se a auséncia de participacdo direta ou indireta do
Governo do Estado de Goids no Consorcio vencedor do leildo de Corumba 1V, apesar do
protocolo de intengdes assinado com o GDF, em abril de 1999, visando a construgdo da

barragem.
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Destarte, o leildao resultou na celebragdo de contrato de concessdo de uso de bem
publico, para a geragdao de energia elétrica, entre a Unido e a Corumba Concessdes S.A.:
contrato n.° 93/2000 — ANEEL — AHE Corumba IV. O Consorcio Corumba Concessoes ¢,
assim, um dos primeiros produtores independentes de energia do Pais, surgidos com o modelo
neo-liberal implementado a partir dos anos 1990. O prazo contratual da concessdo ¢ de 35
anos, admitindo-se sua prorrogagdo, com base em critérios técnicos estabelecidos pela

ANEEL.

Ao assumir a concessao do aproveitamento, o Consorcio Corumbé Concessdes obrigou-
se a ressarcir a Via Engenharia S.A. (lider do consorcio com a Construtora RV Ltda.,
responsavel pelos estudos e projetos desenvolvidos como pré-requisito para o leildo da
concessdo) os custos incorridos com estudos e projetos — inventario (parcialmente),
viabilidade e estudos ambientais. Cabe aqui uma observagdo quanto ao papel do consorcio
Via — RCV. Por cerca de dois anos, essas empresas investiram cerca de R$ 3,9 milhdes no
planejamento e projeto para a constru¢do de Corumba IV. Foram ainda responsaveis pela
opcao equivocada de solicitar a FEMAGO (e ndo ao IBAMA) a LP para o empreendimento.
No entanto, observado o que reza o contrato de concessdo do aproveitamento hidrelétrico em
questdo, teriam sido ressarcidas exclusivamente pelos custos incorridos. Nao teria havido,

destarte, qualquer espécie de remuneracao do tempo e recursos empregados.

Deve-se ter em vista que, enquanto o GDF e o Governo do Estado de Goias firmavam,
em 1999, protocolo de intengdes para a constru¢do de Corumba IV (antecipando uma decisdo
que a ANEEL tomaria um ano depois), um consércio entre duas empresas privadas
empregava recursos proprios na viabilizagdo do empreendimento. Porém, retirar-se-ia do
processo por ocasido do leildo, em 2000, sem inferir ganhos. Com isso, ndo seria alcangado
pelas conseqiiéncias de uma decis@o equivocada quanto ao licenciamento ambiental do

empreendimento, pela qual, em tese, teria sido responsavel.

Com relagdao a op¢ao da ANEEL de priorizar o leildo de Corumba 1V, realizado em
2000, resta dizer que Corumba III seria leiloada no ano seguinte, sendo vencedor o consorcio
Energética Corumbé III. A CEB participa também desse empreendimento, cujo inicio de
implantagdo ¢ hoje iminente; porém com um percentual menor do capital societario, de
apenas 15%. Outros 15% pertencem a CELG, Companhia Energética de Goias, empresa
controlada pelo Governo do Estado de Goias. Os restantes 70% do capital, bem como o
controle acionario do consdrcio, pertencem a iniciativa privada. Ao assumir o

empreendimento a Energética Corumba III obrigou-se a ressarcir o consérico Via — RCV
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pelos estudos de inventario do alto Corumba (parcial) e o consércio Corumba III, que sucedeu

o primeiro, pelos estudos de viabilidade e ambientais realizados.

Tanto no caso de Corumba IV como no de Corumba III, a CEB entra ainda como
compradora da energia gerada. A assinatura de contratos de venda da energia a ser gerada &,

inclusive, condi¢do de viabilidade financeira do empreendimento para os concessionarios.

Cabe ressaltar que os contratos de concessdo para a exploragdo de aproveitamento
hidrelétrico prevéem o pagamento pelo uso dos bens publicos, a partir do quinto ano da
assinatura. Com isso, e com a venda antecipada da energia a ser produzida, os concessionarios
obrigam-se ao cumprimento dos cronogramas previstos para a conclusio dos estudos e
projetos (ainda na fase de planejamento e projeto), construcdo e inicio de operacdo dos
aproveitamentos; além da obtencdo, em tempo hébil, das licencas ambientais para a
construcdo da barragem e usina hidrelétrica (LI) e sua operacdo (LO). Atrasos nesses
cronogramas representam, portanto, prejuizos econdmicos e financeiros para as empresas

publicas e privadas participantes dos consorcios para a producao independente de energia.

Que dizer entdo da hipdtese de ndo concessdo de licenca ambiental para instalagdo ou
operacdo? Embora teoricamente possivel, ndo ha registro de um empreendimento de grande
porte que tenha tido sua viabilidade ambiental irremediavelmente comprometida, apos a

obtencao da LP.

No caso de Corumba IV, tendo vencido o leildio da ANEEL ¢ assinado o contrato de
concessdao (em 8 de dezembro de 2000), o Consoércio Corumba Concessdes S.A. passou a
trabalhar para a conclusdo do Projeto Basico de Engenharia, dos Programas Ambientais
exigidos pela AGMA, a obtenc¢do da LI junto aquele 6rgdo e o inicio das obras, no mais curto
prazo possivel. A propria Serveng-Civilsan, sécia da CEB no consorcio, encarregou-se da
construcao da barragem e usina, iniciada em 2001, com prazo de execucdo previsto de até 3
anos. Embora outras empresas publicas e privadas participem do consoércio, € patente que a
conducao do processo e as principais decisdes relativas ao empreendimento estavam a cargo

dos dois parceiros majoritarios.

Segundo Anténio B. Montoril, diretor técnico da Corumba Concessoes, a CEB exerce,
de fato, papel preponderante com relagdo a essa lideranga™. Sendo a CEB, hoje, um grupo
empresarial com 92% de seu capital pertencente ao Poder Publico do Distrito Federal, trata-

se, ainda que sob o manto de uma parceria entre o setor publico e a iniciativa privada, de um

> Diretor Técnico da Corumba Concessdes desde a fase de implantagdo do empreendimento, tendo concedio
entrevista concedida ao autor deste trabalho de tese em 22/05/2006, na sede da Corumba Concessoes S.A.
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empreendimento no qual prevalece o interesse publico; sendo dependente, na pratica, da

vontade politica dos mandatarios do GDF.
5.2 PROCESSO DECISORIO, AIA E LICENCIAMENTO AMBIENTAL
5.2.1. Corumba IV: manancial para o abastecimento futuro de 4gua do DF?

Os grandes empreendimentos de infra-estrutura, seja pelos vultosos investimentos que
se anunciam, com recursos publicos, seja pelo alcance e abrangéncia de seus beneficios e/ou
de seus impactos socioambientais negativos, sdo sempre motivo de questionamentos, das mais
diversas naturezas. No caso de Corumba IV, no periodo em torno do leildo da ANEEL para a
construcdo e exploragdo da usina (realizado em outubro/novembro de 2000), as noticias sobre
o interesse ¢ a prioridade que o GDF conferia a obra, ainda que os investimentos estivessem
sendo viabilizados mediante parceria com a iniciativa privada, motivaram muitos
questionamentos acerca das justificativas do empreendimento.

O entdo Governador do DF, Joaquim Roriz, recorreu em diversas ocasioes 8 CAESB —

Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal’

, ha pessoa de seu presidente,
Fernando Leite, para argumentar tecnicamente em favor da obra, como solucdo para a séria
ameaca de racionamento de agua que pairava sobre a Capital Federal. Essa argumentacdo foi
bastante contestada por técnicos do setor’”’. A busca por novos mananciais para abastecimento
de Brasilia ndo teria um carater tdo urgente quanto o que transparecia nas noticias sobre o

empreendimento. E a escolha de Corumbé IV como a melhor alternativa carecia de estudos

técnicos fundamentados.

O discurso em favor da construcdo de Corumba IV enfatizava ainda que, segundo a
THEMAG, a area a ser inundada era essencialmente rural, com paisagem natural ja
descaracterizada pelo uso antrdpico, ndo se verificando notorias interferéncias com nucleos
urbanos e malha viaria (ANDRADE, 1999). Essa argumentagdo, bastante simplista,
prevaleceria nos estudos ambientais realizados naquela época, aceitos pelo érgao ambiental de
meio ambiente de Goias que, ignorando o carater regional — refletido, por exemplo, na
argumentacao sobre a importancia de Corumbé IV para o abastecimento de dgua do Distrito

Federal —, licenciou o empreendimento.

7 Denominagdo assumida pela CAESB em 2005, com a Lei Distrital n.® 3.559.

" Inclusive por este autor que, em VASCONCELLOS FILHO (2000), questionou os critérios de célculo dos
numeros apresentados, com relacdo as projecdes de demanda que estariam entre as principais justificativas para a
a necessidade premente de se buscar um novo manancial para abastecimento: Corumba IV.
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Menos comuns eram as referéncias ao risco de o lago sofrer impactos dos esgotos
sanitarios gerados nas regioes oeste € sudoeste de Brasilia, pois o eixo do barramento no rio
Corumba situava-se pouco a jusante das contribuigdes do rio Descoberto (a jusante do
Melchior/Taguatinga) e do rio Alagado (a jusante do Ponte Alta). A CAESB, Companhia de

Saneamento Ambiental do Distrito Federal®

, dispunha, havia muitos anos, de projetos para
construgdo de duas novas ETE (esta¢des de tratamento de esgotos): a do Melchior, atendendo
a uma populag¢do de quase 1 milhdo de pessoas da regido de Taguatinga e Ceilandia; e a do

Alagado, servindo a mais de 100 mil pessoas da regido do Gama.

As caracteristicas fisicas do territorio do Distrito Federal, com uma hidrografia marcada
por pequenos rios € corregos, das regides mais distantes da foz dos rios em cuja bacia se
inserem (no caso, a bacia do rio Parana, formador do rio da Prata), tornava essa situagao
insustentavel. Alvo de reiterados alertas da comunidade técnico-cientifica, o langcamento in
natura dos esgotos gerados por mais de 1 milhdo de pessoas nos cursos d’agua da regido
constituia um atentado ao meio ambiente, pelas vazdes limitadas que esses apresentavam, sem
qualquer capacidade de diluigdo, e por abrigarem frageis ecossistemas do Cerrado. Nesse
sentido, a pressdo social surgida com a proposta de constru¢do de Corumba IV foi decisiva. O
GDF, com recursos proprios ¢ também oriundos de empréstimo contraido junto ao BID,
viabilizaria a implantacdo de ambas as ETE, concomitantemente com a construgdo da

barragem.

Cumpre registrar que a CAESB contratou, em 2000, a revisdo e atualizacdo do Plano
Diretor de 1990. O PLD 2000 (MAGNA, CAESB, 2003), um estudo técnico, econdomico €
ambiental de grande abrangéncia, foi elaborado entre outubro de 2000 e setembro de 2003,
tendo sido aprovado pela Companhia e tornado publico a partir de 2004. Nio obstante as
reiteradas declarag¢des do Presidente Fernando Leite, corroborando a importancia de Corumba
IV para a solu¢do do abastecimento de agua futuro de Brasilia, o Plano Diretor ndo elegeu
Corumba IV como o principal manancial a ser utilizado no futuro. Segundo o Assessor de
Planejamento da CAESB, Acylino Santos”, a area técnica da companhia ndo teve qualquer

participagdo no planejamento e projeto para a constru¢do da barragem. Tanto que a CAESB,

® A sigla CAESB vem da denominagio original da empresa, Companhia d e Agua e Esgotos de Brasilia. Em
1999 a Lei Distritial n.° 2.416 alterou essa denominacao para Companhia de Saneamento do Distrito Federal.
Em 2005, a Lei Distrital n.° 3.559 ampliou as areas de atuagdo da empresa, autorizada a atuar no tratamento e
destinagdo final de residuos so6lidos no Distrito Federal e fora dele. A denominagdo da empresa foi novamente
alterada, para refletir essas mudancas, ¢ a CAESB hoje intitula-se Companhia de Saneamento Ambiental do
Distrito Federal.

7 Entrevista concedida ao autor deste trabalho de tese em 11/05/2006.
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hoje, apds a conclusdo da barragem, viu-se obrigada a contratar sua revisao — pouco mais de
1 ano depois de sua conclusdo, apesar de o estudo propor solu¢des para um horizonte de até

30 anos.

Cabe registrar a resisténcia que técnicos do setor de Saneamento ofereceram a proposta
de utilizagdo de Corumba IV como manancial para abastecimento de dgua de Brasilia,
refletida em campanhas realizadas junto ao publico pelo SINDAGUA-DF, Sindicato dos
Trabalhadores na Industria da Purifiagio de Agua e em Servicos de Esgotos no Distrito
Federal. Congregando os empregados da CAESB, o Sindicato tem suas acdes respaldadas por
uma forte representatividade, tendo como filiados 1.810, de um total de 1.845 trabalhadores
ativos. Em sua homepage, o SINDAGUA-DF anuncia a “luta contra o encarecimento da agua

no DF e contra a privatizagdo da 4gua em obra faraénica” (SINDAGUA-DF, 2006).

Em janeiro de 2006, o Sindicato entrou na Justica com Acao Popular contra a CAESB
(ainda pendente de decisdo da Justica), visando a anular o Edital de Concorréncia CP-
029/2005, para a “contratagdo de empresa especializada para elaboragdo da complementacao
e adequagdo do Plano Diretor de Agua e Esgotos do Distrito Federal (PLD) 2000, dos estudos
de viabilidade e do projeto basico para ampliacao dos sistemas de abastecimento de agua para
o Distrito Federal e municipios do entorno, a partir dos mananciais disponiveis na regido, em
especial o Rio Sao Bartolomeu e o reservatorio da UHE Corumbéa 1V, levando em
consideragdo as premissas do Plano Diretor de Agua e Esgotos do Distrito Federal — PLD

2000” (CAESB, 2006).

Radicalismos a parte, esse embate entre o Sindicato dos trabalhadores da CAESB ¢ a
direcdo da Companhia contribui para mostrar que a argumentacdo do Governo do Distrito
Federal em favor da construgdo de Corumba I'V nao estava fundamentada em analises técnicas
conclusivas ou consensuadas sobre a situagdo do abastecimento de dgua no Distrito Federal.
“Vender” Corumba IV como o manancial de que Brasilia necessitava para o abastecimento de
agua nos proximos 90 anos (como tantas vezes anunciado na midia, antes mesmo do anuncio
da decisio da ANEEL, de leiloar sua construcdo) foi, portanto, um posicionamento
eminentemente politico em favor do empreendimento. Esse posicionamento estd mais
respaldado no interesse econdmico de uma empresa publica do DF, a CEB, em associagdo
com uma grande empreiteira nacional, a Serveng-Civilsan, e outras empresas publicas e

privadas, do que em um problema social concreto, tecnicamente bem caracterizado.
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No entanto, é evidente o peso que essa argumentagdo teve no processo relativo a
decisdao de empreender, em detrimento da AIA, limitada a questdes especificas referentes a
acOes de prote¢do ao meio ambiente — posto que ndo menos importantes. O equivoco do
licenciamento junto a8 AGMA e as disputas que se seguiram, na Justi¢a, pela assun¢do do
projeto pelo IBAMA, desviaram a aten¢do do foco das decisdes de natureza politica e
econdmica — nao alcancadas pela AIA, mormente no caso dos grandes empreendimentos de

infra-estrutura.
5.2.2 Aspectos da construcio de grandes barragens

Apesar da polémica que se estabeleceu em torno da utilizacdo da dgua a ser represada
em Corumba IV para o abastecimento futuro de Brasilia, o consorcio Corumba Concessdes
assinou com a ANEEL, em 8/12/2000, o contrato n.° 93/2000. Assumiu, assim, o papel de
empreendedor (em substituicdo ao Consorcio VIA — RCV), ocupando-se da consecugdo dos
estudos e projetos — elaboracdo do projeto basico de Engenharia e do projeto basico
ambiental (PBA), contemplando programas socioambientais previstos no EIA/RIMA e na LP
concedida pelo OEMA/GO — e do licenciamento ambiental para a instalagdo do

empreendimento.

Foi assim que, em janeiro de 2001, o consércio obteve junto 8 AGMA licenga para a
instalacao do canteiro central de obras da barragem e usina hidrelétrica. Em abril de 2001 o
Projeto Basico de Engenharia seria formalmente aprovado pela ANEEL. A licenca de
instalagdo propriamente dita foi exarada pela AGMA em novembro daquele ano (LI n.® 483,

de 9 de novembro de 2001. O segundo semestre de 2001 foi marcado pelo inicio das obras.

De um modo geral, a constru¢do de barragens requer, inicialmente, a locacdao e
limpeza do eixo, para tratamento das fundagdes. O trabalho nas ombreiras pode ser iniciado
desde cedo. O avanco das obras, porém, depende fundamentalmente do desvio do rio de sua
calha principal, visando a constru¢cdo do trecho central do barramento. A seguranga das
barragens de médio a grande porte exige que o projeto do macicgo e vertedouro associado seja
feito de modo a assegurar a passagem de uma cheia excepcional — adotando-se normalmente,
como no caso de Corumbé IV, a cheia decamilenar (estatisticamente projetada como sendo
aquela com probabilidade de ocorréncia uma vez, a cada 10 mil anos). As obras de desvio, no
entanto, por seu carater provisorio, sao projetadas para suportarem a passagem de um evento

bem mais comum.
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Nos casos em que o cronograma de constru¢do da barragem preveja que rio, desviado
de seu curso natural, atravesse um ou mais periodos anuais de cheias, adota-se um tempo de
recorréncia ndo inferior a 25 anos para as estruturas de desvio (ensecadeiras, tineis). Embora
a recorréncia adotada tenha impacto direto nos custos das estruturas de desvio, de carater
provisorio, diversos fatores podem determinar a adogdo de tempos maiores. No caso de
Corumba IV, as estruturas foram projetadas para suportar, com seguranca, a passagem de
cheias com até 50 anos de recorréncia (ver Ficha Técnica, no Anexo 1). Ou seja, cheias com

freqiiéncia de 1/50.

No entanto, a hidrologia, como uma ciéncia da natureza, ndo ¢ exata. A recorréncia
das cheias a que se referem os projetistas sdo apenas projecoes estatisticas, com base no
conhecimento de séries historicas de chuvas e vazdes em uma dada bacia hidrografica ou
regido e no emprego de modelos matematicos. Destarte, muitos sdo os fatores que
comprometem a seguranga, como a disponibilidade de dados ou a adequagao dos modelos aos

casos concretos.

Por melhor controle que se tenha sobre os diversos fatores intervenientes no projeto de
uma obra hidraulica, é preciso ter em vista os conceitos probabilisticos envolvidos na
determinagdo dos parametros de projeto (vazodes e cotas de seguranca). A cheia decamilenar
projetada para uma determinada bacia pode ocorrer no momento presente, ainda que nao se
saiba, ao certo, se um fendmeno dessa magnitude tenha ocorrido antes, e quando. Por outro
lado, eventos com tempos de recorréncia menores tém maiores probabilidades de ocorrem no
momento presente. A cheia com 50 anos de recorréncia tem uma chance, em cingqiienta, de

ocorrer no proximo periodo de cheias anual de um rio.

Por tudo isso, o principio da precaucdo ndo recomenda, em hipdtese alguma, a
extensdo do prazo de utilizagdo de uma obra de desvio além daquele estritamente estabelecido
para esse fim na formulagdo de um projeto. Ainda assim, hd casos como o da barragem de
Tucurui, construida entre 1976 e 1984, cujas ensecadeiras de desvio precisaram ser alteadas as
pressas, durante periodo chuvoso, ja lambidas pelas 4guas do rio Tocantins, que por muito
pouco ndo provocaram um desastre de proporcdes catastroficas — inclusive com perda de

vidas a jusante.
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Essa dinimica, perfeitamente dominada pelos barrageiros®, nem sempre é bem
compreendida pelos diversos atores presentes nos processos decisorios que concernem a
construcdo de grandes barragens. Mas possui um carater preponderante sobre tudo o mais.
Com o desvio de um rio, o prazo pré-estabelecido para o projeto das estruturas provisorias
empregadas constitui argumento tecnicamente bem fundamentado para a mobilizagdo de

esforcos e recursos que, em outras circunstancias, nao teriam sua alocac¢ao garantida.

Tais colocagdes, diante do caso de Corumba IV, visam a ressaltar a importancia, para
os empreendedores das grandes barragens, de se chegar, em condicdes juridicamente validas,
a condi¢@o de desvio dos rios. A partir dai, qualquer atraso ou paralisacdo, seja por motivos
financeiros (dificuldades nas liberacdes de parcelas dos financiamentos obtidos), ambientais
(pendéncias no cumprimento de exigéncias do 6rgdo ambiental) ou de outra natureza, tém
prazo certo para serem superados: o prazo da sensatez. Até mesmo a Justica,
reconhecidamente morosa, tem, na concessao de liminares, instrumento capaz de responder

com a agilidade a argumentagdes envolvendo o desvio de rios.

Compreende-se, assim, o elevado nivel de exigéncia dos organismos financiadores
internacionais para a concessao de empréstimos visando a construg¢do de grandes barragens. O
interesse econdomico ¢ resguardado mediante um sé6lido conhecimento técnico dos problemas
enfrentados. Nao ¢ por acaso que os maiores especialistas em barragens do mundo prestam ou
ja& prestaram consultoria para o Banco Mundial, BID e instituigdes congéneres. As
informagdes de projeto sdo filtradas por esses agentes econdomicos, de modo a reduzir a um

minimo aceitavel as incertezas — e os riscos — durante a fase de implantagao.

As barragens de grande porte sdo obras que demandam investimentos vultosos e que,
uma vez iniciadas, asseguram, como poucas obras de infra-estrutura, uma expressiva
mobilizagdo de esforgos para sua consecugdo, dentro dos prazos de constru¢do determinados
em projeto. Nao por acaso, LEDEC (1998), em um trabalho técnico elaborado para o Banco
Mundial, destaca a importancia da selecdo do eixo e escolhas iniciais para a construcao de

barragens com os menores impactos sociais € ambientais possiveis.

Do ponto de vista da pratica ambiental no Brasil, porém, o despreparo de alguns
agentes do Estado licenciador podem fazer com que as exigéncias ambientais se tornem reféns

das exigéncias de projeto. No caso de Corumba IV, o Ministério Publico agiu com muita

% Apelido comum, em Engenharia, dos especialistas em barragens. N#o se tratam, porém, daqueles que possuem
notoria especialidade (os experts); mas sim, dos engenheiros (hidraulicos, geotécnicos, mecanicos, etc.) que
atuam no projeto, construcdo e operagdo de barragens e usinas hidrelétricas. O termo, assim, ¢ preferido em
relagdo a “especialistas”, por refletir melhor a idéia de que o referido conhecimento ¢ bastante disseminado.
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firmeza na defesa do interesse da sociedade. Todavia, apesar de alguns ganhos significativos
em termos socioambientais, houve momentos em que decisdes da Justica contemplaram,
como esperado, pleitos do empreendedor, respaldados em argumentos técnicos que tornavam

inadidvel o cumprimento de determinadas etapas, como se discute a seguir.
5.2.3 O inicio das obras de Corumba IV

Tendo assumido, no final de 2000, a concessao para a construgdao da barragem e usina
hidrelétrica associada, contando com EIA/RIMA previamente aprovado pelo 6rgdo ambiental
supostamente competente, o qual exarara LP em favor do empreendimento, o Consodrcio
Corumba Concessdes tratou logo de estabelecer didlogo com a AGMA. Ha que se abstrair do
fato de a CEB, uma empresa publica do DF, compradora da energia elétrica a ser gerada em
Corumba 1V, ser detentora de 45% das cotas do Consorcio e exercer de fato, junto com a
Serveng-Civilsan, a lideranga do grupo. Esse fato, por si so, deveria levar a diretoria e/ou o
corpo técnico daquela empresa a questionarem a legitimidade da AGMA para conduzir o
processo, em nome do Governo de Goids, por ela representado (e ndo por delegacdo do
IBAMA). Ha que se abstrair, também, do papel do Governo do Estado de Goids que, em
1999, firmara um protocolo de intengdes com o GDF, para a constru¢do de Corumba IV,
comprometendo-se a contactar os orgdos estaduais e federais de meio ambiente e recursos
hidricos. A AGMA, portanto, ndo poderia desconhecer a importancia do empreendimento
para o Distrito Federal e o interesse daquele outro Governo, o que remeteria a necessidade de,

pelo menos, uma consulta ao IBAMA.

Entretanto, o representante da Corumba Concessdes, Antonio B. Montoril*!, ndo
esconde um certo alivio pelo fato de ter assumido o empreendimento ja com LP concedida
pela AGMA. Do seu ponto de vista, o GDF, ao levantar a bandeira de Corumba IV como
manancial para o abastecimento futuro de Brasilia, criou um fato politico. Por conta disso,
integrantes do Partido dos Trabalhadores no Distrito Federal, com o apoio de um grupo
técnico da Universidade de Brasilia, politicamente alinhados com os primeiros, posicionaram-
se contrariamente ao empreendimento. Com isso, ele acredita que, nessa ocasido, se o
licenciamento ambiental da barragem coubesse ao IBAMA, a obra ndo teria sido viabilizada

com a mesma agilidade.

De todo modo, a AGMA concedeu a LI para o AHE Corumba IV, em duas etapas:
para a implantacdo do canteiro de obras (LI n.° 031/01, AGMA), em janeiro de 2001, e para

81 Conforme entrevista concedida ao autor em 22/05/2006, na sede da Corumba Concessdes S.A.
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as obras propriamente ditas (LI n.° 483/01, AGMA), ap6s apresentagio do PBA/PCA*, em
novembro daquele mesmo ano. Cumpre ressaltar que, para o empreendedor, era imperativo
que o reservatorio atingisse o nivel operacional minimo (cota 837,0 m, 3,0 m acima da cota da
soleira do vertedouro) até o inicio de dezembro de 2004, mercé das expectativas de inicio de
operacdo e comercializagdo de energia, conforme cronograma integrante do contrato de
concessao com a ANEEL, assegurando assim o retorno dos investimentos nos prazos

previstos em sua proposta.

O ritmo das obras, porém, sinalizava ja um atraso que poderia superar os 6 meses, a
depender da data do fechamento do tinel de desvio e das condi¢des naturais de vazao afluente
no periodo de cheias 2004/2005. Do ponto de vista da Engenharia, parece mais razoavel que
se trabalhasse com um expectativa revisada de entrada em operacdo da primeira maquina

apenas em 2005.
5.2.4 A intervencio do Ministério Publico

O equivoco do licenciamento ambiental prévio do empreendimento junto ao 6rgao
estadual de meio ambiente de Goias serviria de base para a intervengdo do Ministério Publico.
Defendendo exigéncias relativas a identificagdo e tratamento dos impactos socioambientais, o
Ministério Publico Federal (MPF), em articulagdo com o Ministério Publico de Goias, iria
requerer e obter, na Justi¢a, o cancelamento das licencas concedidas pela FEMAGO/AGMA e
a assun¢do do empreendimento pelo IBAMA. A intervencdo do MPF representaria, destarte,
um grande risco para o empreendedor, com relagdo ao cronograma de obras e ao prazo
previsto para inicio de operacdo. Risco de prejuizos financeiros, pela elevacao dos custos da
obra, no caso de solucao de continuidade; e econdmicos, pelo ndo cumprimento do prazo

contratualmente previsto para o inicio da geracdo comercial de energia em Corumba IV.

Entretanto, mais seis meses se passaram, desde o inicio das obras, até que a
Procuradoria da Republica do Distrito Federal, em mar¢o de 2002, instaurasse um inquérito
civil publico, motivado por noticias de danos socioambientais e ao patriménio publico,
causados pelo empreendimento (DEROULEDE, 2005). A primeira providéncia do Ministério
Publico foi solicitar informag¢des ao IBAMA. Assim, finalmente acionado, o IBAMA reagiu,
realizando vistorias e exarando informacdo técnica a respeito. O orgdo federal de meio
ambiente atestou, como seria de se esperar, o carater regional dos beneficios e impactos do

empreendimento, tendo também apontado falhas consideradas graves na gestdo ambiental das

82 Projeto Béasico Ambiental, que consiste no Plano de Controle Ambiental para a implantagdo e opera¢do da
barragem e usina hidrelétrica.
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obras, sem que houvesse providéncias por parte da AGMA (que assumira, indevidamente, o

licenciamento das obras).

Em vista disso, o IBAMA solicitou a AGMA que remetesse aquele 6rgdo o processo
administrativo referente ao licenciamento da UHE, determinando ainda a imediata paralisacdo
das obras, inclusive sob pena de enquadramento dos responsaveis por crime contra 0 meio
ambiente. No entanto, as determinagdes do IBAMA nao foram atendidas. De acordo com

reportagem do Correio Braziliense, do dia 6 (seis) de setembro de 2002,

O diretor-presidente da Corumba, Edmir Madeira, avisa que a obra s vai
parar se houver determinacdo judicial. “Temos um calendario de obras que
inclui o desvio do rio neste més e que so serd interrompido por decisdo da
Justia” (in DEROULEDE, 2005).

Essa informagdo ¢ corroborada pelas palavras do Diretor da Corumbéa Concessoes,

183

Antonio B. Montoril®™, ao afirmar que a obra “s6 nao parou porque fomos teimosos”.

A essa altura, faltou ao IBAMA e ao Ministério Publico o assessoramento de uma
equipe técnica abalizada, que pudesse avaliar o conteudo do EIA/RIMA do empreendimento,
que servira de base para o licenciamento ambiental pela AGMA. Faltou o alerta de que, com o
desvio do rio, o cronograma de obras tornar-se-ia (como de fato se tornou), praticamente
irreversivel. Faltou a Justica informagcdo e agilidade para determinar, face aos
questionamentos levantados no inquérito instaurado pelo MP, e com base no principio da
precaugdo, que ndo se realizasse o desvio do rio de seu curso natural, até que o mérito das
questdes fosse julgado. Na pratica, isso equivaleria a uma postergacao sine die (que poderia,

quiga, ter ensejado uma mudanca de postura do empreendedor, com relagdo a AIA).

Em setembro de 2002, porém, quando o Presidente do Consdrcio anunciou o desvio do
rio, a Justica ndo havia sequer sido acionada pelos procuradores que estudavam o caso.
Seguindo o tramite natural inerente aos processos publicos, ainda que de reconhecida
urgéncia, somente em 8 de dezembro de 2002 foi ajuizada pelo MPF a Acao Civil Publica
n.° 2002.35.00.011863-2. Nela, requeria-se liminarmente a paralisagdo das obras, a cassagao
das licencas concedidas pela AGMA, e o encaminhamento do processo de licenciamento
ambiental do empreendimento ao IBAMA, para que fosse revisto o processo de avaliagdo de
impactos ambientais até entdo conduzido e sanadas as falhas apontadas (condicionando assim

a continuidade da implantagao da barragem)

8 Conforme entrevista concedida ao autor em 22/05/2006, na sede da Corumba Concessdes S.A.
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Entretanto, a primeira fase do desvio do rio Corumbad ja havia sido ultimada, em 30 de
setembro de 2002. Desviado o rio, permitindo o avango das obras do macigo e a concretagem
da Casa de Forga, ndo haveria como postergar, sem prazo certo e limitado, a constru¢do da
barragem e usina; ndo sem comprometer, de modo insensato, a seguranga das estruturas de
desvio, colocando em risco os investimentos e obras ja realizados. O empreendedor bem o
sabia, como ficou evidente nas referidas declaragdes do presidente da Corumba Concessoes;

os procuradores, ndo.

Colocando a defesa dos interesses coletivos da preservacdo ambiental em situagdo
ainda mais desfavoravel, somente em outubro de 2003 foi concedida liminar determinando a
paralisag¢ao das obras. A Procuradora Federal Ana Paula Mantovani, que assumira a condugao
da ACP, reconhece que faltou agilidade ao processo, uma vez que, nessa ocasido, a execugao

fisica global da obras era avaliada em cerca de 80%™.

Seguiu-se entdo uma dificil negociagdo entre as partes, com vistas a assinatura de um
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Em janeiro de 2004 a Justica manifestou
expressamente que sO poderiam ser mantidos pelo empreendedor os servigos relativos a
manuten¢do e seguranca das obras e instalagdes. Em mar¢o de 2004, diante da demora em se
chegar a um consenso, uma audiéncia na Justica de cerca de seis horas de duragdo resultou na
prorrogagao da LI por 48 horas, numa espécie de ultimato para as negociagdes do TAC —

finalmente assinado em 15 de abril de 2004.

O TAC ¢ um instrumento que tem sido bastante utilizado pelo Ministério Publico,
mormente na area ambiental. Instituido pela Lei n.° 7.347/85, visa a proteger interesse difuso
ou coletivo, podendo ser proposto pelos procuradores aos administradores publicos que
tenham desrespeitado preceitos legais e constitucionais, possibilitando a readequacao de agdes
governamentais. Evita-se, assim, um processo judiciario demorado e, por conta disso, muitas

vezes inadequado.

Assim sendo, as deficiéncias do EIA/RIMA e, por conseguinte, as exigéncias
consideradas falhas na fase de licenciamento prévio, bem como aquelas que ndo haviam sido
cumpridas para a obtencdo da licenga de instalagdo (considerando o processo de AIA e
licenciamento ambiental até entdo conduzido pela FEMAGO/AGMA), foram incorporadas ao

TAC.

8 Conforme declarou em entrevista ao autor deste trabalho de tese, em 18/5/2006, na sede da Procuradoria Geral
da Republica no Distrito Federal.
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5.2.5 O impasse acerca do enchimento do reservatorio

O cumprimento de pontos acordados com esse instrumento deveriam, portanto,
condicionar a concessdo da LI pelo IBAMA e o reinicio das obras — forcando o
empreendedor a conferir prioridade a elaboragdo e defesa dos estudos e avaliagdes exigidos.
Nao obstante, quando da emissdo da LI, em 14 de setembro de 2004, havia uma série de
exigéncias pendentes de cumprimento, que foram simplesmente incorporadas aos

condicionantes da licenca.

Obtida a LI, fazia-se urgente recuperar o atraso devido a paralisagdo. Em primeiro
lugar por razdes técnicas e de seguranca, para evitar a manuten¢do da condi¢do de rio
desviado durante o periodo de cheias que se aproximava (final de 2004 e inicio de 2005,
quando, pelo cronograma de obras, o tinel de desvio j& deveria ser fechado). E também por
razdes econOmicas, face aos termos do contrato de concessdo entre a Unido ¢ o

empreendedor, estabelecendo datas limite para a entrada em operagao das unidades geradoras.

Em vista disso, menos de um més apds o reinicio das obras, o empreendedor requereu
ao IBAMA a concessao da LO, com vistas ao fechamento do tinel de desvio e enchimento do
reservatdrio. Mas ndo assegurou, no entendimento daquele 6rgdo ambiental, o cumprimento
dos condicionantes ambientais necessarios para tanto. Conforme historiado em IBAMA
(2005a), a solicitagdo da Corumba Concessdes foi indeferida. Ressaltando porém a
responsabilidade da empresa no tocante a integridade da obras, face ao inicio do periodo anual
de chuvas, o IBAMA exigiu a apresentacao de medidas de seguranga a serem adotadas. Em
resposta, o Consoércio informou que a seguranca das obras exigia a conclusdo da barragem o
fechamento do tinel de desvio. O IBAMA concordou com a necessidade de consecucao das
obras da barragem, mas manteve expressamente a proibicao de fechamento do tunel de desvio

— criou-se assim um impasse, que so seria resolvido, uma vez mais, na Justiga.

Uma vez cumprida a finalidade precipua da construg¢do e utilizacdo das estruturas
provisodrias de desvio do rio, as quais estao associados riscos probabilisticos (como discutido
acima, em 1.2.2), os argumentos técnicos em favor do fechamento do tinel ganhavam peso.
Ciente disso, o empreendedor, ao tempo em que recorreu a Justica para reverter a decisdo do
IBAMA, impedindo o inicio do enchimento do reservatdrio, celebrou com a ANEEL, em
dezembro daquele ano, um segundo termo aditivo ao contrato de concessao, postergando as
datas previstas para entrada em operacao das duas unidades para 30 de setembro de 2005 e 31

de dezembro de 2005, respectivamente (ANEEL, 2004). Cumpre ressaltar que, pelo exposto
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acima, as novas datas compromissadas apenas consolidavam, com alguma folga, um atraso ja

previsto, por conta do ritmo das obras.

Assim sendo, caso a Justica autorizasse o fechamento do tinel de desvio, sem maiores
exigéncias quanto ao cumprimento das exigéncias do IBAMA, a estratégia do licenciamento
ambiental inicial das obras junto ao OEMA/GO mostrar-se-ia acertada, reduzindo ao minimo
possivel as “interferéncias” da AIA com o planejamento, projeto e implantagdo do AHE de

Corumba IV. Foi isso que de fato aconteceu.

De acordo com o relato apresentado em IBAMA (2005a), o Mandado de Seguranca
impetrado pela Corumba Concessdes resultou na autoriza¢dao judicial para a adogdo das
providéncias com vistas ao inicio ao enchimento do reservatorio (limitado a cota 834,00 m,
correspondente a da soleira do vertedouro), concedida em 21 de janeiro de 2005%. Essa
autorizagdo, resta claro, ndo impunha qualquer condicionante com relagao as exigéncias do

IBAMA para esta fase do licenciamento.

Com isso, nao restou ao Orgdo ambiental outra alternativa sendo rever os
condicionantes da LI, face ao novo cenario, do reservatdrio parcialmente cheio. Em 21 de
fevereiro de 2005 foi entdo exarada uma retificagdo da licenca de instalagdo (RLI n.°
281/2004), que manteve, como na licenga original, exigéncias tipicas da fase preliminar de
planejamento e projeto do empreendimento — as quais deixaram de constar da LP
indevidamente concedida pelo OEMA/GO. Na avaliagdo do IBAMA, porém, a Corumba
Concessdes manteve postura negligente com relagdo a adogdo das medidas determinadas na
RLI, tendo sido autuada por infracdo dos condicionantes do licenciamento ambiental em duas

ocasides — marg¢o e novembro de 2005.
5.2.6 Do enchimento do reservatdrio a inauguracio da Usina Hidrelétrica

Com o enchimento parcial do reservatorio autorizado pela Justica e a licenca de

instalacdo revista (retificada) pelo IBAMA, fazia-se urgente para o empreendedor, em 2005,

8 A Procuradora Ana Paula Mantovani, entrevistada em 18/5/2006, disse acreditar que o Juiz responsavel nio
estivesse tecnicamente bem assessorado. Questionado sobre os prejuizos ambientais que poderiam advir, caso o
fechamento do tinel de desvio fosse realizado sem o cumprimento de exigéncias relativas ao desmatamento, ou
ao resgate de fauna, ele teria respondido que, nesse caso, mandaria “abrir novamente” o tinel. Quer-nos parecer
que tal resposta teria sido pela convic¢ao, tecnicamente defensavel, de que manter o tinel de desvio aberto ndo
seria uma decisdo sensata, do ponto de vista da seguranca das obras. Nao obstante, a determinagdo de que o
enchimento se limitasse a cota da soleira do vertedor denota, sim, um precario embasamento técnico. Mesmo
ndo se atingindo o nivel operacional do reservatorio (situado entre 3,0 m e 8.0 m acima da cota da soleira do
vertedor), alguma sobrelevagdo ocorreria, em fungdo da revanche necessaria para a passagem das vazdes naturais
afluentes. Essa sobrelevagdo, por menor que fosse, implicaria a inundagdo de vastas areas, por situar-se no trecho
superior da curva Cota x Area x Volume do reservatorio.
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obter a licenga ambiental para operagdo do empreendimento, de modo a completar o
enchimento do reservatorio e dar inicio a operagdo das unidades geradoras, dentro dos prazos

mais recentemente acordados com a ANEEL.

Entretanto, no final de 2005, técnicos do IBAMA e do Ministério Publico opinaram
que importantes exigéncias do processo de AIA n3o haviam sido ainda atendidas pela
Corumba Concessdes. Em 29 de novembro de 2005 uma equipe técnica do IBAMA,
constituida por seis técnicos (duas bidlogas, um engenheiro agronomo, um engenheiro
sanitarista ¢ ambiental, uma historiadora e um médico) exarou o Parecer Técnico n.° 135/2005
— COLIC/CGLIC/DILIQ/IBAMA (IBAMA, 2005a), no qual, apds extensa analise, abordando
cada um dos 30 condicionantes da RLI n.® 281/2004, além de outras demandas “de oficio”,
concluiu que as omissdes do empreendedor eram de tal ordem que justificariam a
recomendacdo de cassa¢do da licenga de instalacdo, além da autuacdo por infragdo, com

aplicacdo de multa.

Tendo tomado ciéncia do teor desse parecer técnico, a Procuradoria da Republica no
Distrito Federal emitiu a Recomendacao n.° 08/2005/MPF/PR/DF/APM, de 14 de dezembro
de 2005, dirigida ao IBAMA, para que aquele 6rgdo se abstivesse de conceder licenca de
operacdo para o AHE Corumba IV, antes do cumprimento dos condicionantes impostos na
RLI n.° 281/2004 (MPF, 2002/2006, fls. 2926 a 2930). O Diretor de Licenciamento e
Qualidade Ambiental do IBAMA, Luiz Felipe Kunz Jr., informou entdo a Procuradora Ana
Paula Mantovani, mediante o Oficio n.° 772/2005 — DILIQ/IBAMA, de 16/12/2005, que, em
funcao do parecer em tela, o empreendedor compareceu ao IBAMA, para reunides e protocolo
de documentos e informacdes complementares, nos dias 25 de novembro, 9, 13 e 16 de
dezembro de 2005; e que ndo seria exarada licenga de operacdo para o empreendimento antes
da conclusdo da andlise das alegagdes e documentos supervenientes pela equipe técnica

responsavel (MPF 2002/2006, fl. 2979).

A andlise a que se referiu o Diretor do IBAMA foi objeto no Parecer Técnico
n.° 151/2005 — COLIC/CGLIC/DILIQ/IBAMA, de 22/12/2005 (IBAMA, 2005b). Esse
parecer tinha por objetivo a andlise dos condicionantes da RLI n.° 281/2004 e visava a
subsidiar a decisao da Coordenagdo Geral e da Diretoria quanto a pedido de concessdao da LO
para o empreendimento — revendo, assim, conclusdes e recomendagdes do parecer anterior.
Nota-se que esse parecer foi assinado por apenas trés, dos seis técnicos que haviam
recomendado a cassagdo da licenca de instalacdo. As duas bidlogas deixaram de assinar o

documento, elaborado também em seu nome; e o engenheiro agronomo foi substituido por
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outro analista, um engenheiro florestal. Fatos que constituem, por si so, forte evidéncia de
pressao, com resisténcia dos técnicos em reverem seu posicionamento anterior. Os técnicos
que assinaram o parecer, apoOs repassarem cada um dos condicionantes da licenca e demandas

apreciadas no parecer anterior, concluiram pela

inabilidade da Corumba Concessdes em fazer cumprir as determinagdes do
orgao ambiental (IBAMA, 2005b, p. 26/31). [Os técnicos ressaltam porém
que sua andlise...] podera servir de subsidio para a tomada de decisdo do
IBAMA no que concerne a continuidade do procedimetno de licenciamento,
com a expedi¢do ou negacdo da licenca ambiental requerida, ja que as
justificativas apresentadas na Carta CCSA/1235/05, para o ndo cumprimento
das condicionantes da RLI n.® 281/2004, em confrontagdo ao Parecer n.°
135/05, ndo contribuem de forma significativa para o processo. [Ademais,
afirmam em suas conclusdes que...] os programas condicionados em licenga
e nao executados, ou executados parcialmente, nesta atual fase do
empreendimento [...] deverdo ser adequados [...] ja que ndo conseguiram, a
contento, identificar, prognosticar, prevenir e previamente mitigar os
impactos correspondentes (IBAMA, 2005b, pag. 26/31).

Trata-se, portanto, de um parecer, no minimo, pouco ortodoxo. No IBAMA, como na
Administragdo Publica no Brasil, de um modo geral, as decisdes que dependem de despacho
dos dirigentes, em cargos de confianga, sdo usualmente fundamentadas em pareceres
conclusivos, exarados por técnicos pertencentes aos quadros do 6rgdao. Nesse caso, porém, os
técnicos do IBAMA, em suma:

* ratificaram as conclusdes do parecer anterior, no sentido de que diversos condicionantes
do licenciamento ambiental de instalagdo (que, de acordo com a norma, devem ser
cumpridos para a concessdo da licenca de operacdo), deixaram de ser atendidos ou o
foram apenas em parte; ¢

* reviram, apesar disso, a recomendac¢do de anulacdo da retificagdo da licenga de instalacao,
em relagdo a qual ndo se manifesta; mas

e remeteram inteiramente a consideragdo superior a decisdo de deferir ou indeferir o pedido

de licenga de operacao para Corumba IV.

Nao obstante, baseado nessa analise, o Coordenador Geral de Licenciamento
Ambiental do IBAMA, Valter Muchagata, despachou, em 22/12/2005, recomendando ao
Presidente do Instituto a emissdo da LO (MPF 2002/2006, fls. 2972/2973). O Diretor de
Licenciamento do IBAMA, Luiz Felippe Kuns, que estava de férias nessa ocasido, assume
essa decisdo, que teria tomado junto com seu Coordenador Geral, apesar de a concessdo da

licenga ndo ter sido recomendada pelos técnicos de sua equipe®®. Questionado a este respeito,

% Entrevista concedida ao autor deste trabalho de tese em 28/6/2006, na sede do IBAMA.
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ele confirmou ainda ndo ter havido qualquer ingeréncia externa com relacdo ao caso; nem

mesmo de seus colegas de Diretoria no IBAMA, apesar do carater colegiado da mesma.

Com isso, em seu despacho, reconhecendo que os técnicos sob sua dire¢do haviam
deixado de pronunciar-se favoravelmente a concessdo da licenca (mas destacando que
também nao se haviam pronunciado contrariamente), o Coordenador Geral, ouvido o Diretor
da area, argumentou que o nao enchimento do reservatério impediria a geracao dos beneficios

esperados.

Faz-se um paréntesis para observar que, em se tratando de grandes empreendimentos
de infra-estrutura, tal argumento ndo causa espécie. Em uma pratica relativamente comum,
sdo viabilizados, a todo e qualquer custo, a contratacdo e o inicio das grandes obras. Isso, por
si s0, gera poderosas pressoes com relacdo a geragdo de empregos e aos beneficios esperados.
Essas pressoes sao geralmente direcionadas para a solug¢do de entraves e dificuldades que, de

outro modo, poderiam impedir ou postergar os vultosos investimentos previstos.

O Tribunal de Contas da Unido, notorio por seu rigor na fiscalizacdo dos grandes
empreendimentos econdmicos com aporte de recursos orcamentarios do governo federal, esta
repleto de processos constituidos em fung¢do de denuncias sobre obras de grande vulto
iniciadas de modo irregular: com vicios relativos aos processos licitatérios, falta de projetos
de Engenharia em nivel de basico, falta de outorga de uso da 4gua, nos casos em que essa
deveria ser exigida, e/ou irregularidades no processo de licenciamento ambiental, entre outros
problemas recorrentes. As decisdes daquela corte de contas, porém, levam sempre em
consideracdo o principio da economicidade. Por essa razdo, somente nos casos considerados
como de maior gravidade, com suspeita de malversacdo de recursos, ¢ que sdo recomendadas
medidas extremas, que provocam solucdo de continuidade na implementagdo desses
empreendimentos. Em um grande nimero de casos, o Tribunal limita-se a recomendar e
acompanhar a ado¢do de medidas saneadoras, visando a continuidade e consecucdo das obras,
para o alcance dos beneficios esperados e o retorno econdmico dos investimentos ja

realizados.

Isso posto, cumpre ressaltar que o Ministério Publico, diante da decisdao do IBAMA de
emitir a LO para o empreendimento, ainda tentou reverter a situagdo, impetrando, em 2 de
fevereiro de 2006, um Mandado de Seguranga para cassar a licenga concedida, impedindo
assim a inauguragdo da barragem e usina hidrelétrica de Corumba IV (marcadas para o dia 4

de fevereiro de 2006, dois dias depois). Em sua peti¢do, a Procuradora Ana Paula Mantovani



161

ressalta que, ao conceder a licenga de operagdo nas condigdes em que o fez, o IBAMA teria
comprometido todo o trabalho que vinha desenvolvendo em conjunto com o Ministério
Publico. Para o Diretor da Corumba Concessoes, Antonio B. Montoril, o IBAMA teria sido
coerente em sua decisdo, libertando-se da tutela que o Ministério Publico tentava exercer

sobre 0 Orgdo ambiental®’

. Para o Ministério Publico, porém, o IBAMA subverteu a ldgica do
licenciamento ambiental, reproduzindo condicionantes de uma fase do licenciamento, ndo
cumpridos, nas fases seguintes. O absurdo da situacdo, no entender da Procuradora

Mantovani, constituia uma manipulagao da AIA, ficando

Claramente demonstrada a impropriedade técnica da concessdo da Licenga
de Operagdo, bem como a ‘vontade’ do IBAMA em prontamente atender as
pressdes para o inicio da operacdo da AHE Corumba IV (in MPF,
2002/2006, f1. 3035).

A Justiga, em primeira instancia, decidiu favoravelmente a concessdo da liminar
requerida, suspendendo a eficacia da licenca de operacao, que “nao poderia ter sido concedida
pelo IBAMA, ja que inumeras condicionantes apontadas quando do licenciamento de
instalagdo foram descumpridas pela parte interessada.” (Justiga Federal de 1* Instincia —

Secdo Judiciaria do Distrito Federal — 6* Vara, 2006, p.12).

Entretanto, a Corumba Concessodes recorreu ao Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido e, na madrugada do dia 4 de fevereiro de 2006 (data marcada para a inauguracao da
barragem e usina), obteve uma Suspensdo de Segurancga. Dois argumentos foram apresentados
ao Desembargador de plantdo: um de ordem juridico-processual, referente ao fato de a
empresa nao ter sido ouvida pelo Juiz de primeira instancia que concedeu a liminar cassando a
LO, e outro de ordem técnica, alegando lesdo a ordem econdmica. Segundo entendeu o
magistrado, o fornecimento da energia gerada em Corumbé IV para Brasilia, representando
cerca de 15% do consumo da Capital Federal, seria “imprescindivel [...] sob pena de causar
transtornos ao abastecimento da Capital, além de incalculaveis prejuizos aos acionistas

controladores da requerente” (Tribunal Regional Federal da Primeira Regiao, 2006, p.2/4).

O argumento ¢ evidentemente falacioso (embora ndo o fosse para o Magistrado),
desviando o foco da questdo. O contrato de concessdo entre a Unido e a Corumba Concessdes,
para a exploragdo do aproveitamento hidrelétrico, confere a empresa concessionaria a
qualidade de Produtora Independente de Energia, podendo utilizar ou comercializar a energia
produzida. A questdo da venda da energia a CEB, ainda que assegurando para essa companhia

energética maior flexibilidade operacional e menor dependéncia estratégica de Furnas

87 Conforme entrevista concedida ao autor em 22/05/2006, na sede da Corumba Concessdes S.A.
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Centrais Elétricas S.A. (sua principal fornecedora de energia), ndo pode ser colocada como
imprescindivel para o abastecimento de Brasilia — hipotese em que isso deveria constar ao
contrato de concessdo. A questdo, na verdade, ¢ de natureza comercial e economica. Assim
como ¢ econdmica a questdo do célculo dos prejuizos causados aos acionistas da empresa
pelo atraso marginal no inicio de operacdo da UHE Corumba IV. Esses prejuizos ndo sio
incalculaveis, como o magistrado foi levado a crer. Do mesmo modo que nao sdo

incalculdveis os eventuais prejuizos de cunho socioambiental.

Do ponto de vista da sustentabilidade, alids, o balango, entre prejuizos de ordem
comercial, calculaveis, e prejuizos socioambientais, passiveis de valoragdo, seria de todo
recomendavel, e poderia ter sido determinado ao IBAMA, em conjunto com o empreendedor
e suas contratadas para fins de elaboracdo e implementagdo do EIA/RIMA e programas

socioambientais decorrentes (PBA).

O Tribunal ressalta ainda o interesse publico no empreendimento, pois a requerente,
representava “um ‘pool’” de empresas publicas [e o empreendimento havia sido] realizado por
delegacdo da ANEEL, entidade governamental” (Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido, 2006, p.2/4). Com efeito, o episddio da concessdo da licenca de operagdo de Corumba
IV pelo IBAMA tornou patente que a parceria entre o setor publico e a iniciativa privada que
se estabeleceu, neste caso, traduziu-se em uma conjugacao de interesses politicos, do Governo
do Distrito Federal (controlador de uma das principais empresas do consorcio que se formou,
e também compradora exclusiva da energia a ser produzida ao longo de 35 anos), com
interesses econdmicos, de uma grande fornecedora do primeiro, associada a empresas

privadas de menor expressao.

Desse modo, a entrada em operacdo comercial das duas maquinas deu-se, em conjunto,
apenas em maio de 2006. Nessa ocasido, foi celebrado um terceiro termo aditivo ao contrato
entre a Unido ¢ o Consorcio Corumba Concessdes, ajustando o prazo para pagamento da
Concessao, inicialmente previsto para ocorrer do quinto ao trigésimo quinto anos contados da

assinatura do contrato, mas iniciado com um ano de atraso (ANEEL, 2005).

A relevancia do estudo deste caso para o presente trabalho de tese, acerca da AIA
relativa aos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil, reside no fato de os
interesses politicos e econdmicos que se somaram terem entrado em conflito declarado com a

defesa do meio ambiente e da sustentabilidade do empreendimento. Conflito que ensejou
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manipulagdes e distor¢des do processo de AIA, refletido no tumultuado processo de

licenciamento ambiental ora apresentado.
5.3 PLANEJAMENTO E PROJETO X AIA

Tendo visto como as etapas iniciais do processo decisorio levaram a decisdo de
empreender Corumbd IV e como se deu o processo de licenciamento ambiental do
empreendimento, cabe uma reflexdo sobre 0 modo como a AIA se soma ao planejamento e
projeto para sua implementacdo. De acordo com o modelo empirico proposto (parte I,
capitulo 4, fig. 4), que refletiria o estado da arte da AIA dos grandes empreendimentos de
infra-estrutura no Brasil, Corumba IV guarda similitude com dois casos extremos: caso n.° 1,
que reflete um processo de AIA bem conduzido, sobrepondo-se de modo coerente e
consistente ao planejamento, projeto e implantagdo de um grande empreendimento; e caso n.°
4, que refletiria as maiores distor¢des que podem ocorrer nesse processo, com manipulagdes
da AIA que denotam, antes da preocupacdo com as questdes socioambientais, conflitos de

interesses nem sempre declarados, sobretudo de natureza econdmica e politica.

Essa aparente contradicdo ¢ explicada pela interpretacio que se dé a legislacdo
ambiental, considerando o licenciamento como de competéncia do OEMA/GO ou do
IBAMA. Embora a primeira hipdtese ndo se sustente, a luz das resolugdoes do CONAMA que
tratam dessa questdo (como discutido acima, em 5.1), constituiu a escolha inicial dos
empreendedores interessados, em articulagdo com a ANEEL. Com a concessao da LP para o
empreendimento pela AGMA, em 28 de dezembro de 1999, esse 6rgdo estadual de meio
ambiente exerceu sua “competéncia” para monitorar, supervisionar ¢ licenciar o
empreendimento até setembro de 2003, quando a liminar concedida pela Justiga, a pedido do
Ministério Publico Federal, em articulacdo com o Ministério Publico do Estado de Goias,

determinou a paralisacdo das obras.

Nessa ocasido, as obras da barragem e UHE, que contavam com LI expedida pela
AGMA, apresentavam um avango fisico da ordem de 80%. A figura 6, na seqiiéncia, ilustra
como, do ponto de vista das etapas do planejamento, projeto e execucdo das obras, até sua
paralisacdo, o processo de Avaliacdo de Impactos Ambientais desenvolvia-se consoante com

a legislacao ambiental aplicavel.
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Essa situacdo, em principio, favoreceria a ado¢do de medidas apropriadas para
prevencdo, mitigagdo e/ou compensagdao dos impactos socioambientais (comparagdao do caso
1, do modelo proposto, com aquilo que prevaleceu com relagdo a Corumba IV até a

paralisacdo das obras, em setembro de 2003).

Entretanto, ao acatar o liminarmente o requerimento do Ministério Publico e determinar
que o licenciamento e acompanhamento das ag¢des ambientais referentes a Corumba IV
fossem assumidos pelo IBAMA, a Justiga, ainda que tardiamente, fez valer um principio
fundamental do arcabougo legal sobre meio ambiente no Brasil. Aquele que, no que concerne
ao planejamento, projeto, implantagdo e operacdo de grandes obras de infra-estrutura,
assegura a prerrogativa do Estado licenciador de valer-se de uma série de instrumentos
(exigéncia de estudos ambientais e da apresentacdo de programas de acdes, emissdo de
licengas ambientais condicionadas, monitoramento e fiscalizagdo da ado¢do de medidas
preconizadas e programas propostos) para assegurar uma criteriosa avaliacdo e o adequado

tratamento dos impactos socioambientais diretos e indiretos, de ambito local e regional.

Nesse caso, ja durante a fase de implantagdo, com as obras entrando em sua fase final,
ficou evidenciada a fragilidade do processo de avaliacdo e licenciamento ambiental até entdo
conduzido pelo OEMA/GO. A negociagdo entre as partes envolveu o IBAMA, a AGMA, o
Ministério Publico (Federal e do Estado de Goias) e o Consorcio Corumba Concessdes S/A.
Foram reavaliados os estudos, medidas e programas ambientais propostos, resultando na
celebragdo, em abril de 2004 (mais de seis meses depois da paralisagdo das obras), de um

TAC - Termo de Ajuste de Conduta.

O empreendimento, afinal, estava sendo implantado sem o devido licenciamento
ambiental pelo 6rgdo competente, o IBAMA, dado o alcance de seus beneficios e o eminente
carater regional dos impactos sobre o meio ambiente, exigindo ac¢des coordenadas do
empreendedor e de concessionarias de servigos publicos em Goias e no Distrito Federal, a
serem fiscalizadas pelo 6rgdo ambiental licenciador®®. Mais que isso, o IBAMA identificou,
na condugado do processo pelo AGMA, a necessidade de uma série de revisdes e ajustes — o
que retardou e dificultou as negociagdes para a celebracdo do TAC e a concessao da LI pelo

orgdo federal licenciador.

% Destaca-se a necessidade de implementagdo de tratamento dos esgotos para uma populagdo de mais de
1 milhdo de habitantes, no Distrito Federal, cujo projeto e cronograma deveriam ser objeto de rigoroso controle
pelo 6rgdo ambiental licenciador, condicionando o licenciamento de instalagdo, face aos riscos de eutrofizagdo
da agua do reservatorio a ser formado. Faltava competéncia ao OEAMA/GO para atuar, nesse sentido, junto a
CAESB.
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Segundo o Diretor Técnico do Consércio Corumba Concessdes, Antonio Bartolomeu

Montoril®

, a interven¢ao do Ministério Publico, a paralisagdo das obras pela Justica e as
negociacdes que se seguiram, até o equacionamento de todas as exigéncias do Estado
licenciador, para a entrada em operagdo da UHE Corumba IV, representaram um atraso de
quase 1 ano. O aumento dos custos decorrente, sobretudo em fungdo da valorizacdo das terras

em processo de desapropriagdo, teria sido da ordem de R$ 100 milhoes.

Na mesma figura 6 pode ser observado, pela comparacao do caso 4 do modelo proposto
com a situacdo do empreendimento em tela, a partir de dezembro de 2002 (ocasido em que o
Ministério Publico impetrou a Ac¢do Civil Publica pedindo a paralisagdo das obras e
providéncias quanto aos equivocos do licenciamento ambiental junto 8 AGMA), como o caso
de Corumba IV recai, nessa condi¢do, na hipotese mais desfavoravel formulada, com relagao

a conducao do processo de AIA.

Ademais, durante a fase de implantacdo, apesar da concessao pelo IBAMA da LI e,
posteriormente, da LO, houve um distanciamento nao superado entre os interesses
econdmicos do empreendedor publico — privado e o interesse publico, com relagdo aos
aspectos socioambientais. Diante de um posicionamento ndo conclusivo dos técnicos do
IBAMA, a Diretoria do Instituto decidiu pela emissao da LO, incorporando a mesma, como
condicionantes especificos, todas as exigéncias ndo atendidas com relagdo a LI — as quais,
por sua vez, tinham sua origem no TAC, refletindo a falta de providéncias que deveriam ter
sido adotadas na fase preliminar de planejamento e projeto do empreendimento, quando o

licenciamento era indevidamente conduzido pelo OEMA/GO.

Em decorréncia do exposto, a operacao de Corumba IV, a partir de fevereiro de 2006,
devidamente autorizada pelo IBAMA, estd condicionada a um extenso rol de exigéncias,
muitas das quais tipicas da fase de elaboracdo do EIA/RIMA, para licenciamento prévio do
empreendimento. A prevalecerem os termos da licenga exarada (LO n.° 514, de 22/12/2005),
¢ grande o risco de perda da validade do instrumento (com conseqiiéncias inauditas), pela nao
apresentacao, nos prazos estabelecidos, da definicdo de medidas preventivas, mitigadoras e/ou
compensatorias de impactos ambientais e da formulagdo e/ou revisdo de programas de

protecdo ao meio ambiente e as comunidades afetadas.

Configura-se, assim, um caso inédito em termos de LO condicionada, que exige do

IBAMA uma postura incomum em termos de fiscalizagdo durante a fase de operagdo.

% Entrevista concedida ao autor do presente trabalho de tese, na sede do Consércio Corumbéa Concessdes S/A,
em 22/05/2006.
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Incomum e carente de procedimentos objetivos, que possam conferir-lhe a transparéncia que
se faz necessaria a um efetivo controle social da atuacdo do Estado em defesa do meio

ambiente e da sustentabilidade do empreendimento.
5.4 AIA: PERDAS E GANHOS

Importa aqui, com base em todo esse processo, destacar as principais questdes
referentes aquilo que a AIA representou, com relagdo ao processo decisorio do
empreendimento. A base para essa andlise sdo o EIA/RIMA do empreendimento, os termos

do TAC celebrado com o MPF e os condicionantes da LI, RLI e LO, exaradas pelo IBAMA.
O EIA/RIMA

Observa-se que as medidas mitigadoras recomendadas no EIA/RIMA foram, em
muitos casos, reunidas na forma de programas de agdes”. Ndo estdo claros, porém, os
critérios utilizados para estabelecer a necessidade de formula¢do de programas (abrangendo
conjuntos mais amplos de medidas, a serem implementados ao longo do tempo, demandando
um trabalho sistematico de acompanhamento pelo empreendedor e pelo 6rgdo ambiental

fiscalizador).

O quadro resumo das medidas mitigadoras’ relaciona todas as medidas preventivas,
mitigadoras e compensatorias, tanto na forma de ac¢des isoladas como de programas de agdes.
Itens como indenizacoes e compensa¢do a infra-estrutura atingida nao foram relacionados
entre aqueles que demandam a formulagdo de programas, embora o texto do relatorio
recomende, respectivamente, um Programa de desapropriag¢do e aquisi¢do de terras € um

Programa de relocagdo da infra-estrutura implantada na area do reservatorio.

Por outro lado, no caso do reassentamento de familias da area a ser inundada — um
dos temas socialmente mais delicados e controversos, em se tratando da construcdo de

barragens —, ndo foi recomendada a formulacdo de um programa, mas apenas assinalado que

Serdo afetadas pelo enchimento do reservatorio cerca de 120 familias. Para
que o prejuizo a essas pessoas seja minimizado o empreendedor deve
compensa-las de maneira justa e em tempo habil. Essa negociacdo deve
analisar caso a caso para melhor atender interesses individuais. E uma
medida para ser adotada na fase de construcdo do empreendimento (CTE,
1999a, vol. 111, pag, 469/470).

% O capitulo 5 do EIA intitula-se “Planos e Programas de Manejo Ambiental”, apresentando conjuntamente as
“Medidas Mitigadoras” ¢ os “Planos de Manejo ¢ Monitoramento”. Cabe lembrar que a estrutura do EIA ¢ de
responsabilidade do 6rgdo ambiental licenciador.

' Quadro n.° 5.1 do EIA, CTE, 1999a, vol. III, pag, 494/495.
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O tema seria objeto de controvérsias entre o IBAMA, ao assumir a condugdo do

processo de licenciamento ambiental do Projeto, € 0 Consorcio Corumbé Concessoes.

Outra questdo importante com relagdo a construcdo de barragens e formagdo de
grandes reservatdrios € a que diz respeito ao risco de rapida eutrofizacdo das aguas do lago a
ser formado. O processo pode prejudicar seriamente a ictiofauna da regido e, no caso de
previsao de utilizagdo do reservatdrio para abastecimento, tornar seu aproveitamento técnica
ou economicamente inviavel. O EIA de Corumba IV conferiu importancia ao tema e alertou

que

A possibilidade de eutrofizacdo do futuro lago torna-se elevada em virtude
do langamento de residuos domésticos e industriais das regides do Distrito
Federal e seu entorno, e da de Anapolis, nos cursos d’agua da area de
influéncia, somada ao grande volume de fitomassa que sera submerso, caso
nio ocorra a remocdo desse material da area diretamente afetada (CTE,
1999-A, vol. III, pag, 397).

O relatorio trata desses dois aspectos fundamentais, que devem ser avaliados e
controlados para evitar a eutrofizacdo do lago. Com relacdo ao primeiro (despejo e esgotos

sanitarios) assinala que:

Além de atender a padrdes de qualidade da agua do futuro lago, as solucdes
de esgotamento sanitario e de drenagem de aguas pluviais t€ém que ser
concebidas levando-se em conta razdes de saude publica (polui¢ao
patogénica) e a capacidade de autodepuragcdo do corpo receptor (sobretudo,
quanto a poluigio organica). E razoavel concluir que, atendendo a esses
critérios, as solugdes concebidas para a bacia estariam implicitamente
atendendo também aos critérios de poluigdo organoléptica e bacteriologica
maxima “permissivel” para o futuro lago (CTE, 1999a, vol. III, pag.
403/404).

De fato, a implantacdo da Estacdes de Tratamento de Esgotos de Taguatinga e Ceilandia
e do Gama, no Distrito Federal, com padrao técnico de tratamento bastante elevado, foi uma
acdo do Governo do Distrito Federal que veio ao encontro desse alerta, beneficiando uma

vasta populagdo nas duas unidades da Federagao.

Por outro lado, com relagdo ao segundo aspecto (necessidade de remocgao da fitomassa a

ser submersa), assinala-se no EIA que:

A biomassa vegetal presente na area do futuro lago ¢ de pouca significancia,
em termos quantitativos, particularmente aquela de rapida decomposicao
(individuos finos, rasteiros, gramineas, folhas, galhos e serapilheora). Assim,
o eventual afogamento da vegetagdo, que em outras circunstanias poderia
constituir-se um sério problema, exigindo total ou parcial desmatamento e
limpeza da bacia hidraulica, ndo ¢, para o caso em foco, motivo de grande
preocupacao com relagdo a eutrofizagdo (CTE, 1999a, vol. 111, pag. 404).
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Embora a FEMAGO nao tenha questionado tecnicamente esse argumento, o assunto
seria igualmente motivo de controvérsia entre o IBAMA e o empreendedor; desde a assuncao
do licenciamento pelo 6rgdo federal até¢ o enchimento do reservatorio — autorizado pela
Justica sem que as exigéncias com relacdo ao desmatamento tivessem sido atendidas,

contrariando assim a opinido dos técnicos da area de licenciamento®.
O PBA/PCA

De todo modo, o Plano de Controle Ambiental do empreendimento, reunindo diversos
programas socioambientais em um Projeto Basico Ambiental (PBA/PCA), foi apresentado a
AGMA ao longo de 2001. Sua analise técnica e aprovacao por aquele 6rgao de meio ambiente

ensejou a concessao da licenga de instalagdao (LI) em duas etapas, conforme ja referido.

Ressalta-se que o empreendedor, ao solicitar uma licenca apenas para a instalacdo do
canteiro (representando um determinado percentual do investimento total, podendo assim
apresentar um custo relativamente elevado no caso das grandes obras), assume o risco de
incorrer em gastos que podem nao se justificar. Isso porque, teoricamente, o projeto pode cair
em exigéncia, postergando e/ou inviabilizando a execucdo das obras — o que implica, no

minimo, aumento dos custos, pelos gastos extraordinarios com manuteng¢ao e seguranga.

Por outro lado, trata-se de uma pratica relativamente comum com relagdo as grandes
obras. Cabe lembrar que a instalagdo de um canteiro de obras de grande porte tem sempre um
forte impacto nas economias locais, pela expectativa que se cria de geracdo de empregos
diretos, dinamizacdo do comércio local, etc. Assim sendo, traduz-se em ganhos de imagem
para politicos — desde os tempos em que os Coronéis intermediavam a vinda de benfeitorias
ou, ao menos, o langamento da pedra fundamental dessa ou daquela obra, ainda que a mesma
jamais se realizasse. E fato, também, que empreendedores e defensores de grandes obras
beneficiam-se de toda e qualquer interven¢do formalmente autorizada, ainda que de alcance
limitado, pela mobilizacao social que elas propiciam favor das obras, gerando inclusive certa

pressao social em prol dos empreendimentos.

2 A eutrofizacdo das grandes massas de 4gua ¢ um fendmeno natural que, ao longo dos séculos, pode levar a
“morte” de lagos e lagoas. Porém, com as atividades antropicas presentes em suas bacias hidrograficas,
mormente quando ha um acentuado afluxo de matéria organica para os reservatdrios naturais ou artificialmente
formados, os processos de deterioragdo da qualidade da agua se aceleram. Ao ponto de, em algumas décadas, ou
menos, ja se fazerem sentir seus efeitos (excesso de algas em suspensdo, mau cheiro das 4guas, mortandade de
peixes, etc.). No caso de Corumba IV, o tempo dird com quem estava a razdo. Importa, por essa razdo, assegurar
um monitoramento eficaz da qualidade das aguas, com vistas a proposi¢do e adogdo de medidas corretivas
eventualmente aplicaveis.
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De todo modo, cumpre destacar que o PBA/PCA contemplou um conjunto de 25
programas, agrupados em 5 caterorias’, referentes ao (a):
e canteiro de obras,

» fase de construcdo da barragem e usina hidrelétrica,

» fase de enchimento do reservatorio,

» fase de operacdo do reservatorio e usina hidrelétrica, e

* programas ¢ planos estratégicos para o empreendimento.

Com relagdo ao canteiro de obras, o quadro sintese das medidas mitigadoras do
EIA/RIMA, acima referido, fazia referéncia apenas a “Destinacdo adequada aos residuos
solidos e tratamento dos efluentes sanitarios e de oficinas ¢ lavadores”, como uma ag¢ao
especifica. Essa e outras medidas, no entanto, foram reunidas na forma de um programa, para
o controle do acampamento e instalagdes. Também as medidas relacionadas a saude e a
seguranga dos trabalhadores, referidas no quadro de impactos do EIA/RIMA, foram
agrupadas em um programa especifico. Os programas de educagdo ambiental e de controle da
raiva dos herbivoros ja eram explicitados como tais naqueles estudos. A formulacdo de um
programa especifico para a remoc¢do da cobertura vegetal da 4rea do canteiro ndo foi
recomendada nos estudos ambientais, constituindo, assim, exigéncia a mais pelo 6rgao

estadual de meio ambiente de Goias.

Com relagdo aos programas das fases de constru¢do, de enchimento do reservatorio e de
operagdo, além dos programas estratégicos, nota-se primeiramente a ja mencionada auséncia
de um programa de reassentamento (que seria exigido pelo IBAMA ao assumir o

licenciamento).

Além disso, ndo consta do PBA/PCA programa de manejo da fauna (relacionado no
quadro sintese de medidas do EIA/RIMA). Poder-se-ia supor que esse programa estivesse
abrangido no outro programa relativo a fauna, o de resgate e aproveitamento cientifico da
fauna e da flora. Porém, de acordo com o EIA, o manejo da fauna ndo consta como objetivo
daquele. Além disso, o texto do relatorio prevé um Programa de divulgacdo de agoes para o
monitoramento de carnivoros de médio e grande porte, na fase de enchimento do
reservatorio, € um Programa de monitoramento da fauna, na fase de operacdo do
empreendimento. Esses dois programas seriam possivelmente agrupados em um Programa de

manejo da fauna, como registrado no quadro sintese do EIA/RIMA.

% CORUMBA CONCESSOES (2006)


http://www.corumbaconcessoes.com.br/meioambiente06.asp
http://www.corumbaconcessoes.com.br/meioambiente09.asp
http://www.corumbaconcessoes.com.br/meioambiente08.asp
http://www.corumbaconcessoes.com.br/meioambiente07.asp
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Outro programa previsto no EIA/RIMA (texto e quadro sintese das medidas) que nao

consta do PBA/PCA ¢ um Programa de conservagdo da ictiofauna. De acordo com o EIA,

Esse programa sera subdividido em trés sub-programas, quais sejam:

*  Sub-programa de salvamento da ictiofauna;

*  Sub-programa de repovoamento do reservatorio ¢ do rio Corumba na
area de influéncia; e,

*  Sub-programa de monitoramento da ictiofauna

(CTE, 1999a, pag. 482).

Incumbiria a esse programa a definicdo da vazdo minima a ser assegurada na calha do
rio a jusante, por ocasido do enchimento do reservatorio (que viria a constituir outro ponto de

discordia entre o IBAMA e o empreendedor).

Além desses, consta do texto referente as medidas mitigadoras a recomendagdo de
implantacdo de uma estacdo de piscicultura logo a jusante da barragem, para “peixamento
anual das aguas do rio Corumba, tanto a montante como a jusante da barragem” (CTE, 1999a,
vol. III, pag, 464). E também a elabora¢do e implantagdo de um Programa de reprodugdo
artificial dos peixes afetados. Essas medidas ndo foram transpostas para o quadro sintese do
EIA/RIMA. Além disso, a AGMA, ao formular os condicionantes para o licenciamento
ambiental, simplificou ainda mais essa exigéncia, pois o unico programa do PBA/PCA
relativo a ictiofauna ¢ o subprograma de monitoramento da alteragdo em sua composi¢do, da
fase de operagdo. Esse aspecto das medidas mitigadoras de impactos sobre o meio ambiente

seria retomado pelo IBAMA, ocasionando também divergéncias com o empreendedor.
O TAC

O Termo de Ajustamento de Conduta, celebrado entre as partes em abril de 2004,
deixa claro, em seus considerandos, que a competéncia para o licenciamento ambiental do
empreendimento era do IBAMA, pelo significativo impacto ambiental em ambito regional,
conforme determina a Resolugdo CONAMA n.° 237/97. Além disso, destaca que, além da
geracdo de energia elétrica, previa-se o uso da agua para abastecimento, inclusive de
localidades do Distrito Federal (o que se depreende do proprio texto do EIA/RIMA, embora
de maneira quase velada, como exposto acima); e ressalta o alerta quanto ao risco de
eutrofiza¢do, ameacando a utilizacdo da dgua (conforme ja constava do EIA/RIMA). Nao
obstante, ¢ também explicitado que o TAC era a tnica saida para o impasse criado, com as
obras em execugdo, ensejando riscos de acidentes e de maiores danos socioambientais no caso

de paralisacao total.
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O instrumento estabelece compromissos que ganham for¢a de norma, uma vez que,
nos termos da Lei n.° 7.347/85, o TAC tem eficacia de titulo executivo extrajudicial. O
IBAMA, com isso, comprometeu-se a assumir o licenciamento ambiental e a fiscalizacdo do
empreendimento, em substituicdo a AGMA, que reconhecia ter atuado em desacordo com a

legislagcdo ambiental vigente.

No entanto, ¢ também lembrado o protocolo de inten¢des firmado entre os Governos
do Distrito Federal e de Goias, para estabelecer que as empresas de saneamento das duas
unidades da Federagcdo deveriam somar esfor¢os para a ado¢do de medidas visando a
assegurar a qualidade das aguas. Sem isso, reza o TAC que o IBAMA nio poderia autorizar o
enchimento do reservatério. Cabe lembrar, no entanto, que o TAC foi celebrado quando o
curso d’agua principal ja se encontrava desviado, por meio de estrutura provisoria (tinel de

aducdo), sendo assim o enchimento do reservatdrio apenas uma questao de tempo.

Ressalta-se que o IBAMA, chamado pelo Ministério Publico a vistoriar as obras em
2002, apontou uma falha geral no sistema de gestdo ambiental do empreendimento,
destacando a falta de uma equipe multidisciplinar abalizada para o acompanhamento das
acdes preconizadas. Em vista disso, uma questdo que se coloca com relagdo as perdas e
ganhos da AIA ¢ a que diz respeito ao modo como as ag¢des de prote¢do ao meio ambiente
vinham sendo conduzidas pelo empreendedor, com o aval da AGMA. Isso fica claro ao se
analisar o nivel de exigéncias constantes do TAC, como compromissos da empresa com
relacdo aos estudos socioambientais. Sdo 37 clausulas (da 4* a 42 tratando da
obrigatoriedade de elaboracdo e apresentacdo ao IBAMA, enquanto 6rgdo ambiental
licenciador, e ao Ministério Publico, de levantamentos, diagnosticos, estudos e avaliagdes que
faltaram ou foram considerados incompletos no EIA/RIMA e PBA/PCA — estudos que, em

termos de AIA, balizaram o planejamento, projeto e execugdo das obras, até aquele momento.

Entre as exigéncias, cabe destacar a que dizia respeito a necessidade de redefinicao das
areas de influéncia direta e indireta do empreendimento. Essas e outras inconsisténcias
flagrantes do EIA/RIMA implicam o reconhecimento de que teria havido manipulag¢do dos
estudos ambientais — para justificar o licenciamento no ambito do estado de Goids. Se assim
nao fosse, a competéncia da equipe técnica responsavel deveria ter sido argiiida. O CTE, no
entanto, possuia comprovada experiéncia na elaboracao de estudos dessa natureza (exigida no
processo de licitacdo publica para sua contratacdo), e ndo houve, ao que se saiba, qualquer
iniciativa no sentido de responsabilizar os profissionais que elaboraram o EIA/RIMA de

Corumba IV junto aos competentes conselhos profissionais..
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Outra exigéncia bastante significativa ¢ a da elaboragao e apresentagdo de

um estudo sobre as provaveis propriedades cumulativas e sinérgicas do AHE
Corumba IV, particularmente com respeito a qualidade das aguas, a situagdo
da ictiofauna, dos remanescentes florestais e das comunidades humanas,
tendo em vista os empreendimentos hidrelétricos instalados e inventariados
na bacia hidrografica do rio Corumba (MPF, 2004, pag. 4).

Nao seria exagero afirmar que a falta de uma avaliacdo dessa natureza no ambito do

EIA/RIMA langa duvidas sobre o conjunto de suas conclusdes e recomendagoes.

Além disso, um total de 25 estudos e avaliagdes deixaram de constar do EIA/RIMA ¢

do PBA/PCA, ou foram considerados incompletos e inconclusivos. Dentre esses, podemos

destacar:

a definicdo da vazdo ecologica (vazado minima a ser mantida durante o enchimento do
reservatorio);

estudo sedimentoldgico do rio Corumba (avaliagdo das condi¢des de assoreamento do
reservatorio);

avaliacdo de possiveis impactos no trecho de jusante, com identificacdo de medidas
preventivas e mitigadoras;

relatorio dos resultados quali-quantitativos do levantamento da fitomassa nas areas a
serem indundadas;

relatério de inventario de fauna (identificando espécies raras, em extingdo, de valor
cientifico e econdmico, etc);

estudo sobre a ictiofauna (contemplando, entre outros aspectos principais, espécies
migradoras, espécies endémicas, identificacio de provaveis locais de reproducdo e
impactos previsiveis) — na linha do que recomendava o EIA/RIMA, mas nao foi
realizado / incluido no PBA/PCA;

avaliacdo dos impactos previsiveis do empreendimento sobre a biodiversidade local;
levantamento e estudos relativos as comunidades locais, inclusive as de jusante do
empreendimento (contemplando histérico de ocupagdo, aspectos socioecondomicos,
culturais, percepcao em relagdo as obras, sistemas produtivos, etc.); e

programa de reassentamento de familias baseado nesses estudos.

ALleaRLI

A elaboragao e aprovacao, pelo IBAMA, dos estudos e avaliagdes exigidos no TAC,

em complementacdo ao EIA/RIMA e aos programas socioambientais do PBA/PCA, constituia
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condicdo para a concessdo da LI, com vistas ao reinicio das obras. Essa licen¢a, concedida em
2004, em um prazo de apenas cinco meses da assinatura do TAC, contemplou, além de alguns
condicionantes gerais, 34 condicionantes especificos. A maioria dessas condi¢cdes resgatava
compromissos nao cumpridos do TAC (que, por sua vez, resgatara estudos e avaliagdes ndo
realizados na fase de planejamento e projeto e durante as obras, até sua paralisacdo, ja em
avangado estidgio de execucdao). Cumpre ressaltar, porém, que algumas dessas condig¢des

envolviam a exigéncia de medidas e programas que ndo haviam sido anteriormente exigidos.

Como condicionante geral, entre outras, a LI vedava a supressdo da vegetagdo
existente nas cotas superiores a cota de enchimento 810,0 m. A limitagdo era devida a
indefinigdes quanto ao levantamento da fitomassa nas areas a serem indundadas. Considerado
pouco relevante pelo EIA/RIMA (conforme assinalado acima), esse levantamento foi exigido
com o TAC, para a concessdao da Autorizacdo de Supressdo da Vegetacdo (ASV). A ASV n.°
44/2004 foi concedida em 22 de dezembro de 2004. Com a autorizacdo da Justica para o
enchimento do reservatorio, em 21/01/2005, restou ao IBAMA determinar, como condi¢ao
especifica da RLI, que a supressdo total da vegetacdo existente fosse concluida até 60 dias

antes da data prevista para o reservatorio atingir a cota 834,0 m.

Além disso, a RLI estabeleceu, como condi¢do geral, que nao fosse ultrapassada a cota
de inundagdo autorizada pela Justica (834,0 m), correspondente a soleira do vertedouro. Ou
seja, o vertedouro deveria ter suas comportas totalmente abertas até que fosse concedida

licenga de operagdo (LO)™.

Entre as medidas e programas socioambientais que vieram a ser exigidos com a LI
podemos destacar:

* ainclusdo, em Programa de comunicag¢do social, de abordagem de incentivo a criacao do
Comité da Bacia Hidrografica do rio Corumba;

* aapresentagdo de um Programa de vigildncia epidemiologica e controle de doencas;

* a apresentacdo de um programa de levantamento das espécies de macrofitas na area do
reservatorio, antes do enchimento. A esse respeito cabe lembrar que o EIA alertava que “a
proliferacdo excessiva dessa vegetagdo aquatica flutuante pode comprometer inclusive o
sistema de geracdo de energia” (CTE, 1999a, vol. III, pag, 392). Considerava, no entanto,
que sua prevenc¢ao estaria contemplada no programa e medidas referentes a qualidade da

dgua. Nao obstante, assinalava que deveria “ser executado o monitoramento da

% O que, ainda assim, seria insuficiente para assegurar o limite de cota de enchimento estabelecido na decisdo da
Justica.
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proliferacdo de macroéfitas aquaticas apos a inundagdo da area” (CTE, 1999a, pag. 461). A
exigéncia do IBAMA, portanto, era tempestiva e oportuna;

» apresentar programa de fauna especifico para espécies ameacadas e bioindicadoras;
realizar uma amostragem de fauna em pontos da calha do rio a montante do reservatorio;
apresentar plano de monitoramento de felinos; e apresentar estudo avaliando as respostas
da fauna aos impactos. Exigéncias que deveriam ter constado desde a concessdo da LP
pela AGMA, pois o EIA/RIMA contemplava uma lista de indicadores ambientais, levando
em conta as espécies ameacgadas (destacando a ariranha, a suguarana e os calitriquideos).
Além disso, o estudo recomendava um programa amplo de monitoramento da fauna
(contemplando o cuidado com essas espécies), além de um programa de divulgacdo de
acOes para o monitoramento de carnivoros de médio e grande porte; esses programas, no
entanto, deixaram de constar do PBA/PCA, conforme assinalado acima. O TAC, por sua

vez, limitou-se a exigéncia de apresentacdo do relatorio final do inventario de fauna.

Todas as demais condigdes especificas da LI (26, das 34) referem-se a exigéncias do
TAC que constituiam pré-requisito para sua concessao, mas que foram apenas parcialmente
atendidas, ou negligenciadas. Tanto assim que essas condi¢cdes empregam, de maneira

recorrente (e sintomatica), termos como “consolidar”, “dar continuidade”.

Em muitos casos, foram fixados prazos, tendo em vista a perspectiva de conclusdo das
obras e enchimento do reservatorio. Se essas medidas, no TAC, condicionavam teoricamente
a concessdo da LI, sua ndo execucdo, nos prazos ora fixados, constituiria impeditivo para a
formacao do lago artificial. Exemplos de condicionantes criticos sob esse ponto de vista eram:
a exigéncia de apresentagdo de estudos sedimentologicos, como embasamento necessario para
a avaliagdo do assoreamento do reservatorio; e a indicagcdo das areas criticas em termo de

estabilidade das encostas marginais do reservatorio.

Com a LI colocada nesses termos, o IBAMA assumia grande responsabilidade, no
sentido de avaliar o cumprimento dos condicionantes especificos colocados, com vistas a
autorizag¢do para o enchimento do reservatério e concessao da LO. Mesmo tendo indeferido
solicitacdo nesse sentido (como exposto acima), a autorizagdo judicial para o enchimento
forcou o IBAMA a reavaliar os termos da LI e emitir, na seqiiéncia, a retificacdo da licenga
(RLI n.° 281/2004). Constavam da RLI 30 condic¢des especificas a serem cumpridas, com
vistas a obtengdo da LO e inicio de operacdo da usina hidrelétrica, apds o enchimento do

reservatorio.
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Desnecessario se faz comentar aqui cada um desses condicionantes que, em sua
maioria, repetiam as exigéncias da LI, porquanto ndo cumpridas. Ressalta-se porém que,
dessa vez, foram fixados prazos, variando de 10 a 60 dias, para a apresenta¢do de cada um dos
levantamentos, estudos e programas exigidos. Sendo o cumprimento dos condicionantes de
uma licencga requisito para sua validade, o IBAMA sinalizava, destarte, que ndo mais toleraria

o descumprimento daquilo que havia sido pactuado desde a celebragao do TAC.

Alguns condicionantes, porém, revestiam-se de grande importancia socioambiental,
por abordarem, de modo especifico, questdes relacionadas ao enchimento do reservatorio,
formulando objetivamente exigéncias das quais ndo se deveriam abrir mao, sob pena de

graves prejuizos para as comunidades afetadas e o meio ambiente®.
ALO

Face ao modo como se deu a concessdo da LO, contrariando a opinido dos técnicos em
licenciamento ambiental do IBAMA (consubstanciadas em seus pareceres técnicos, acima
referidos), importa aqui registrar que, das 30 (trinta) condigdes especificas assinaladas na RLI

para sua concessdo da LO, apenas 9 (nove) foram efetivamente cumpridas®.

Os demais condicionantes deixaram de ser atendidos, ou tiveram as providéncias
adotadas pelo empreendedor questionadas pelo 6rgdo ambiental. Entre as questdes que nao
foram satisfatoriamente atendidas, podemos destacar:

» resgate de fauna; executado com atrasos € em condi¢des nem sempre adequadas;

9 Comprovagdo de imissdo de posse de todas as areas que estavam sendo inundadas, até a cota 834,0 m;
comprovacdo de adocdo das providéncias para relocacdo ou compensagdo de toda a infra-estrutura até a cota
834,0 m; identificagdo das propriedades localizadas na futura area de preservagdo permanente (faixa de 100 m ao
redor do lago artificial), com apresentacdo das medidas adotadas para indenizagdo de proprietarios e/ou
reassentamento de familias; inicio imediato de implantacdo do programa de monitoramento das encostas
marginais, com execucdo das intervencdes necessdrias para sua contencdo, onde necessdria; apresentagdo do
cadastro da populagdo ribeirinha de jusante, afetada pelo empreendimento, ¢ das medidas adotadas para
mitigacdo e compensacao de impactos, com relagdo a essas comunidades, por conta da reducdo de vazdo.

% Relocagdo ou compensagdo da infra-estrutura existente — tendo sido prestadas informagdes quanto a
relocacdo de linhas de transmissdo de energia; apresentacao de levantamento preliminar das espécies de
macrofitas identificadas na area do reservatoério — monitoramento em execu¢ao; apresentacao dos resultados da
avaliagdo quali-quantitativa do levantamento da fitomassa nas areas que seriam inundadas — cumprido, ainda
que com atraso; informagdes sobre previsdo de planos de uso de culturas agricolas, linhas de transmissdo,
assentamentos, estradas, unidades de conservagao, entre outros — o empreendedor confirmou que informagdes
fornecidas em mapa estariam atualizadas; comprovagdo de indenizacdo aos detentores de direitos minerarios —
Concluidas negociagdes com a Unica empresa detentora de direitos de exploragdo de areia e cascalho na regido;
inicio da recuperagdo de jazidas esgotadas — o IBAMA registrou a informacdo de que o trabalho ja fora
iniciado, ressalvada apenas a necessidade de vistoria posterior; continuidade do programa de qualidade da agua,
apresentando relatorios semestrais — o IBAMA registra a apresentagdo de relatorios referentes a campanhas
realizadas em abril, maio e junho daquele ano (2005); manutengdo da vazdo sanitaria durante o enchimento do
reservatorio — o empreendedor informou que a descarga foi mantida aberta, apresentando medi¢@o de vazao no
periodo; implantagdo de estacdo fluviométrica de jusante — Estacdo instalada em abril de 2004.
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e supressdo da vegetagcdo; realizada com atraso € nem sempre observando condigdes
expressas na ASV;

* 1imissdes de posse; sendo que algumas propriedades ainda ndo estavam na posse do
empreendedor, a época da inundacgao;

* programa de vigilancia epidemioldgica; considerado falho, limitado ao monitoramento;
ndo constituindo de fato um programa, como demandado;

» apresentacdo de estudos sobre a ictiofauna, que o empreendedor reconhece nao ter sido
realizado de modo completo, por motivos que o 6rgao ambiental refutou;

e apresentacdo de prognodstico dos impactos sobre a biodiversidade do cerrado local;
considerado inconclusivo pelo IBAMA; e

» apresentagdo de estudo sobre provaveis propriedades cumulativas e sinérgicas de
Corumba IV e demais aproveitamentos hidrelétricos existentes e/ou previstos para a bacia
do rio Corumb4, com relagdo a qualidade da 4gua, ictiofauna, remanescentes florestais e

comunidades humanas; em elaboracao, com atraso;

Por outro lado, em setembro de 2005, o empreendedor apresentou ao IBAMA um
projeto de pesquisa para a elaboragdao de diagnostico sociocultural e econdmico da regido do
AHE Corumba IV, mediante o qual propunha-se o atendimento a diversos condicionantes
pendentes, desde a celebracdo do TAC. Apos a emissdo, pelo IBAMA, do Parecer Técnico

nO

135/2005 (que chegou a recomendar a suspensdo da RLI, além de multa ao
empreendedor), entre as providéncias adotadas pelo Consodrcio destaca-se o encaminhamento
ao 6rgdo ambiental, em 9/12/2005, de uma versdo revisada desse projeto. O trabalho de
diagnostico, ainda hoje em execucgdo, esta a cargo de uma equipe de especialistas vinculada a

UnB. O IBAMA e o MPF reconhecem essa proposta como uma iniciativa inédita do

empreendedor, rompendo com a postura até entdo negligente com relacdo as questdes

socioambientais. Entre os condicionantes nao atendidos da RLI, contemplados no trabalho de
diagnostico, destacam-se:

» apresentacdao de estudo conclusivo e detalhado sobre a situagdo das familias impactadas,
remanejadas ou nao, com consolidagdo do programa de reassentamento, contemplando
inclusive medidas de readequacao das propriedades que sofreram diminuicao de area;

» identificagdo das propriedades localizadas na futura area de preservacdo permanente —

faixa de 100 m ao redor do reservatorio; nesse caso, porém, ressalta-se que os contratos de

cessdo de uso da APP, responsabilizando os proprietarios das dareas lindeiras ao

reservatorio pelos custos de reparacdo, compensagdo ou indenizagdo de eventuais danos
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nessas areas, foram considerados irregulares pelo IBAMA, que determinou seu
cancelamento; ¢
» cadastro da populagdo ribeirinha de jusante, com execucdo de medidas mitigadoras ou

compensatdrias dos impactos no trecho com vazao reduzida.

Assim sendo, cumpre notar que, daqueles condicionantes da fase de implantagdo do
empreendimento destacados como de grande importancia socioambiental, por abordarem
questdes relacionadas ao enchimento do reservatério e formularem objetivamente exigéncias
das quais ndo se deveria abrir mao, sob pena de graves prejuizos para as comunidades
afetadas e o meio ambiente:

* uma foi efetivamente atendida, referente a relocacdo ou compensacao da infra-estrutura
existente;

e duas deixaram de ser atendidas, colocando em risco os objetivos do licenciamento,
referente a imissao de posse das terras inundadas, e ao projeto de monitoramente e
protecdo de encostas; e

* duas tiveram sua execugdo assegurada mesmo a partir da concessdo da LO, contempladas
no diagnostico sociocultural e econdmico da regido do AHE Corumba IV, em elaboragao;
referentes a situacdo das propriedades localizadas na APP do reservatorio e a populagao

ribeirinha de jusante da barragem.
Situagdo Atual

Desde a assinatura do TAC, em abril de 2004, até a inauguracdo da barragem e usina
hidrelétrica, em fevereiro de 2006, o Consoércio Corumba Concessdes foi por diversas vezes
autuado e apenado com multas, pelo IBAMA, por crimes contra o meio ambiente. Em vista
disso, o Diretor de Licenciamento daquele 6rgdo federal de meio ambiente, Luiz Felippe
Kunz, informou ter havido uma intervencao direta da CEB, principal acionista do consorcio
publico — privado de empresas para a constru¢io e opera¢io do AHE Corumbé IV?’. Essa
intervengdo teria tido, como principal resultado, uma postura mais firme na condu¢ao do
diagnostico sociocultural e econdmico da regido do aproveitamento hidrelétrico. Ainda que
tardio, ele acredita que o trabalho tenha um efeito positivo, face aos impactos ambientais

negativos que, até a concessao da LO, ndo se puderam prevenir ou mitigar a contento.

Além disso, compelido a emitir uma LO fora dos padroes que devem pautar esse

instrumento — até por forca da legislacio ambiental e sua regulamentacio —, o IBAMA

7 Entrevista concedida ao autor deste trabalho de tese em 28/6/2006, na sede do IBAMA
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optou pela fixacdo de prazos muito bem estabelecidos para o cumprimento da maioria dos
condicionantes fixados na licenga. Esses condicionantes repetem, como nao poderia deixar de
ser, todas as exigéncias ndo cumpridas do TAC, LI e RLI. Assim sendo, tem-se uma licenca
de operagdo condicionada por levantamentos, estudos e avaliagdes tipicos da fase de

planejamento e projeto de um empreendimento dessa natureza.

Cabe lembrar que essas exigéncias constituem condi¢cdes de validade da LO que,
teoricamente, pode ser suspensa a qualquer tempo, em caso de descumprimento das mesmas.
Entretanto, esse procedimento exige do 6rgao ambiental uma postura incomum com relagio a
fiscalizacdo na fase de operagdo. Decorridos os prazos de 30, 60 e 90 dias da concessdao da
licenca (datada de 22/12/2005), que se aplicam a maioria dos condicionantes especificos que
fazem parte da mesma, o IBAMA ainda ndo havia se manifestado sobre o cumprimento das
exigéncias. Nao ha, tampouco, um mecanismo efetivo para conferir transparéncia e controle

social sobre o processo.

Destarte, do mesmo modo que nao se suspendeu a eficacia da RLI face ao
descumprimento dos condicionantes impostos (medida saneadora que, na pratica, mostrou-se
invidvel), corre-se o risco de a operagdo da usina ser mantida sem o atendimento a requisitos
minimos em termos de mitigagdo e compensagao de impactos socioambientais. A menos que
se confirme a avaliagdo do Diretor de Licenciamento do IBAMA de que o consoércio
empreendedor devera manter um nivel de compromisso inédito com relagdo as questdes
socioambientais, a partir da postura assumida por seu maior acionista, a CEB, inclusive em

fungdo das sucessivas autuagoes.
5.5 UM PROCESSO DE AIA POUCO EFICAZ

Destacam-se a seguir aspectos positivos € negativos do processo de Avaliacdo de
Impactos Ambientais do Projeto, do modo como conduzido. Esta analise ndo tem a pretensao
de ser exaustiva, em qualquer dos dois sentidos. Mas sim de apresentar aquilo que deve ser

ressaltado, a luz das hipoteses e questoes orientadoras do presente trabalho de tese.
Aspectos positivos da AIA

* Reacdo dos profissionais do setor de Saneamento do Distrito Federal com relagdao ao
discurso do GDF em favor de Corumba IV (1999/2000), anunciado como a solugdo
definitiva para os problemas futuros de abastecimento de 4gua de Brasilia. Essa reacao

contribuiu para tornar evidente a falta de estudos técnicos a respeito (conforme discutido
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em 5.2.1) e a natureza eminentemente politica da defesa do empreendimento pelos

mandatarios do Distrito Federal;

Intervencdo do Ministério Publico, no sentido de sanar, ainda que tardiamente, o
“equivoco” do licenciamento junto ao orgdo estadual de meio ambiente de Goias de um
projeto com beneficios e impactos em Goids e no Distrito Federal (carater regional do

empreendimento);

Celebracdo do Termo de Ajustamento de Conduta, com compromissos que buscaram
resgatar exigéncias que deixaram de ser formuladas na fase de licenciamento prévio, face
a aspectos que faltavam ou que haviam sido tratados de modo superficial e/ou inadequado

no EIA/RIMA;

Negativa do IBAMA, no segundo semestre de 2004, de conceder a LO para o

empreendimento, por conta do ndo cumprimento de condicionantes da LI;

Pronta revisdo da LI pelo IBAMA, a partir da autorizagdo para enchimento do
reservatorio, conferida pela Justiga, acarretando mudangas significativas no cenario do

empreendimento — emissao da RLI;

Postura assumida pelos técnicos do IBAMA face ao ndo cumprimento dos condicionantes
da RLI e a falta de respostas adequadas pelo empreendedor, remetendo aos gestores do

IBAMA a decisdao quanto a concessao da LO;

Intervengdo do Ministério Publico, requerendo e obtendo na Justica (em primeira
instancia), liminar que suspendia a eficacia da LO, concedida em desacordo com a
legislacdo ambiental vigente (sem o cumprimento de importantes condicionantes das fases

de planejamento, projeto e implantagdo do empreendimento); e

Uma atitude do empreendedor aparentemente mais compromissada com os aspectos
socioambientais, a partir das autuagdes efetuadas pelo IBAMA, por descumprimento de

condicionantes das licencas exaradas.

Aspectos negativos da AIA

Falta de mecanismos para fazer da Avaliagdo de Impactos Ambientais referente ao
empreendimento um instrumento auxiliar do processo decisorio, especialmente no tocante

a decisdao de empreender — GDF, Governo de Goias, ANEEL (1999/2000);
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Defini¢éio da Area de Influéncia do empreendimento, no EIA/RIMA, respaldada em uma
argumentacdo fragil e tecnicamente insustentavel, evidenciando assim conivéncia da
contratada com objetivos conflitantes com aqueles da AIA, em relacdio aos

empreendimentos de infra-estrutura de um modo geral;

\

Omissao, no texto do EIA, de referéncias a intencdo de se utilizar Corumba IV como
manancial para o abastecimento futuro de agua do Distrito Federal (fato amplamente
divulgado pelo GDF na midia de Brasilia, desde 1999, quando se elaborava o
EIA/RIMA); conflito desse texto com o do RIMA, que admite o uso da agua para o
abastecimento do Distrito Federal, fazendo inclusive referéncia a vazdo necessaria nessa

“hipotese” (que nao constava do EIA);

Decisao “equivocada” de solicitar licenga ambiental prévia a FEMAGO, formalmente
atribuida a equipe técnica responsavel pelo EIA/RIMA e ao empreendedor inicialmente
interessado na construgdo de Corumba IV, o consércio Via — RCV; mas muito
provavelmente tomada por outros atores, uma vez que o carater regional do
empreendimento mostrar-se-ia incontestavel, o que ndo poderia ter passado desapercebido
aos técnicos com experiéncia em estudos ambientais dessa natureza, contratados por

aquele consorcio;

Licenciamento prévio e de instalagdo pela AGMA (sucessora da FEMAGO), baseado
exclusivamente no EIA/RIMA, apesar do tratamento superficial e/ou inadequado dado a
questdes socioambientais relevantes, em se tratando da construgdo de grandes barragens
(como a falta de um levantamento detalhado das familias atingidas, inclusive a jusante do

barramento, ¢ a falta de previsao de um programa de reassentamento);

Processo de consulta publica sobre o empreendimento pela FEMAGO/AGMA, cuja
fragilidade ¢ evidenciada pela falta de contribuicdes ou questionamentos para o
licenciamento (por exemplo, com relacdo a relocacdo de estradas, comprometendo

diretamente as atividades econdmicas das comunidades locais);

Demora do Ministério Publico, a partir da abertura de inquérito civil pubico (margo de
2002), em decidir pelo ajuizamento de Agao Civil Publica, o que s6 ocorreu em dezembro
de 2002, quando o rio Corumba ja& havia sido desviado (desde setembro de 2002,
contrariando deliberadamente orientacdo expressa dos procuradores que conduziam o

inquérito);
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* Demora da Justica em decidir, liminarmente, pela paralisagao das obras, o que s6 veio a
ocorrer em outubro de 2003, dez meses depois de ajuizada a ACP, quando o avanco fisico

acumulado das obras ja alcangava cerca de 80%;

* Demora na negociagdo do Termo de Ajustamento de Conduta, celebrado somente em abril
de 2004, com o tempo correndo a favor do empreendedor, uma vez que a Engenharia do
projeto exigia, para a seguranga das obras, o cumprimento do cronograma, face a condicao

do rio Corumb4, desviado de sua calha natural através de estruturas provisorias;

* Concessao da LI, em outubro de 2004, teoricamente condicionada pelo cumprimento dos
compromissos estabelecidos no TAC; mas exarada sem que a maioria deles houvesse sido

cumprida;

* Decisdo judicial autorizando o enchimento do reservatorio, em janeiro de 2005, sem no
entanto impor condi¢des ou penalidades, face a0 ndo cumprimento de condicionantes da

LI;

* Decisao da Coordenagdao Geral de Licenciamento do IBAMA, ouvido, informalmente,
apenas o Diretor de Licenciamento (que se encontrava de férias), de conceder a LO,
apesar dos termos do Parecer Técnico n.° 151/2005 — COLIC CGLIC/DILIQ/IBAMA;
ndo conclusivo, como alegado no despacho do Coordenador Geral para o Presidente do

IBAMA, mas eminentemente contrario a emissao da licenca;

* Decisdao da Justica, em segunda instincia, suspendendo a decisdo que cassara a LO
concedida, com base em argumentos técnicos € econOmicos pouco consistentes (carater
imprescindivel da geracdo de energia para Brasilia e impossibilidade de calcular prejuizos

econdmicos — ndo cotejados com os prejuizos socioambientais);

* Falta de transparéncia no acompanhamento da LO do empreendimento, cuja validade
estaria teoricamente condicionada ao cumprimento de uma série de exigéncias tipicas das
fases anteriores do projeto, dentro de prazos ja vencidos, sem a realizacao e/ou divulgacao

tempestiva de vistorias pelo IBAMA, no primeiro semestre de 2006.
Consideracoes finais

O que o processo de AIA de Corumba IV mostrou, efetivamente, foi um
distanciamento ndo superado entre os interesses econdmicos do empreendedor publico —

privado (além do interesse politico do Governo do Distrito Federal, controlador de sua maior
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acionista e compradora exclusiva de energia, a CEB) e o interesse publico, na prevengao,

mitigacdo e compensacao dos impactos socioambientais dessa grande obra de Engenharia.

O modo como a equipe técnica responsavel pela elaboragdo do EIA/RIMA, da CTE
Engenharia Ltda., comprovadamente experiente, defendeu o licenciamento junto ao 6rgao
estadual de meio ambiente de Goias, limitando de maneira indefensavel a area de influéncia
do empreendimento ao ambito do territério goiano e omitindo referéncias a polémica em
torno do empreendimento, que ganhava espaco na midia de Brasilia em 1999, ¢ sintomatico.
Fica patente que houve manipula¢do dos estudos ambientais para direcionar o licenciamento
para um forum possivelmente mais favoravel a interesses ndo declarados. Tanto que, ao
assinar o TAC, o empreendedor reconhece expressamente que a competéncia do
licenciamento era do IBAMA (conforme consta dos considerandos do documento). E fragil a
argumentacdo de que o empreendedor que solicitou e obteve as licencas junto ao 6rgio de
meio ambiente de Goids era outro, uma vez que a formacao do consorcio que viria a assumir o
empreendimento foi anunciada pelo GDF antes mesmo da conclusiao do EIA/RIMA. A
Agéncia Ambiental de Goids, AGMA, que assumira indevidamente o licenciamento, também
aquiesceu com os termos do TAC e encaminhou o processo referente a Corumba IV para o

orgao federal de meio ambiente.

Com efeito, ndo fica claro quais os atores teriam determinado esse direcionamento,
uma vez que o contratante da CTE era um consodrcio investidor, que logo se afastaria do
processo. Por outro lado, enquanto os Estudos de Viabilidade e o EIA/RIMA de Corumba IV
eram elaborados (a partir do Inventario Hidrelétrico que confirmara Corumba III ¢ Corumba
IV como eixos para barramento do alto rio Corumbd), o Governo do Distrito Federal e o
Governo do Estado de Goids assinavam um protocolo de inten¢des para a constru¢do da
barragem (margo de 1999). E anunciavam na midia a formacdo de um consoércio de empresas
publicas, das duas unidades da Federagdo, com empresas privadas, visando a assumir a
construgdo e exploragdao do aproveitamento hidrelétrico — que so6 seria leiloado pela ANEEL

mais de um ano depois.

Em vista disso, pode-se afirmar que tinham interesse no empreendimento, e tanto ou
mais conhecimento do que o consodrcio entre a Via Engenharia e a Construtora RCV, ou a
CTE, sua contratada para a elaboracdo do EIA/RIMA, os seguintes atores: os mandatarios dos
governos do Distrito Federal e do Estado de Goids, que assinaram o referido protocolo de
intengdes; a Serveng-Civilsan, construtora de grande porte de Brasilia, com um vasto acervo

de obras na regido, que integraria o anunciado consoércio publico — privado; a Companhia
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Energética de Brasilia, CEB (com 98% de seu capital controlado pelo GDF), que se tornaria a
maior acionista da Corumba Concessoes; além da FEMAGO/AGMA, na esfera do Governo

de Goias, e da ANEEL, no ambito do Governo Federal.

Foi nesse contexto, em 1999/2000, que se firmou a decisdo de empreender Corumba
IV; bem como a de licenciar as obras junto ao 6rgao estadual de meio ambiente de Goias.
Essas decisoes, nao alcangadas pela AIA, e a postura reativa do IBAMA, para evitar um
conflito de competéncias com o 6rgdo estadual de meio ambiente, que concedeu as licencas
ambientais prévia e de instalacdo para o empreendimento, seriam determinantes de todo o
processo. Resta claro que, sem a intervengdo do Ministério Publico e da Justica, o
empreendimento poderia ter resultado em um grande escandalo, com prejuizos

socioambientais ainda maiores do que aqueles que nao se puderam evitar.

A falta de transparéncia da decisdo de empreender, o injustificavel licenciamento
inicial junto ao 6rgdo de meio ambiente de Goids e os efeitos que isso produziu, resultaram
em um empreendimento que conta, hoje, com uma LO atipica, condicionada a apresentacao
de levantamentos e avalia¢des que, pela legislacdo ambiental brasileira, sdo requisitos da fase
de planejamento e projeto e/ou de instalagdo dos projetos dessa natureza. Tudo isso
descaracteriza a AIA que, assim, perde em efetividade — como enunciado na hipotese central

do presente trabalho de tese.

Um ultimo aspecto digno de nota ¢ o que diz respeito a atuacdo do Poder Judiciario com
relagdo a AIA. O caso de Corumba IV fornece elementos que merecem uma reflexdo final.
Quando o IBAMA, em 2005, indeferiu a solicitacdo de concessdo da LO ¢ a adocdo das
medidas para o enchimento do reservatorio, o empreendedor argumentou, na Justica, que o
nao enchimento do reservatdrio impediria a geragdo dos beneficios esperados. Em se tratando
de grandes empreendimentos de infra-estrutura, tal argumento ndo causa espécie. Em uma
pratica relativamente comum, sdo viabilizados, a todo e qualquer custo, a contratacdo ¢ o
inicio das grandes obras. Isso, por si s0, gera poderosas pressdes com relacao a geragdo de
empregos € aos beneficios esperados. Essas pressdes sdo geralmente direcionadas para a
solucdo de entraves e dificuldades que, de outro modo, poderiam impedir ou postergar os

vultosos investimentos previstos.

Embora um outro argumento, com relagdao a seguranca das obras e das comunidades a
jusante, face ao cardter provisorio das estruturas de desvio, tenha de fato um embasamento

técnico que ndo se poderia simplesmente desconsiderar, fica claro que os magistrados, ao
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decidirem favoravelmente ou contra uma das partes, careciam desse embasamento. Essa

opinido foi, inclusive, manifestada pela procuradora federal encarregada do caso®.

% Ana Paula Mantovani, em entrevista ao autor deste trabalho, acerca do processo decisorio de Corumba 1V,
concedida em 18/5/2006.
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6 PROJETO DE INTl’ZGRACAO DO RIO SAO FRANCISCO COM
BACIAS HIDROGRAFICAS DO NORDESTE SETENTRIONAL

Este projeto, ainda hoje mais referido, na midia, como “a Transposi¢cdo do rio Sao
Francisco”, tem como objetivo principal “Assegurar a oferta de 4gua para uma populacao e
uma regido que sofrem com a escassez e a irregularidade das chuvas” (Ecology Brasil et al.,
2004, p. 9). O empreendedor ¢ o Governo Federal, por intermédio do Ministério da
Integracdo Nacional, que desde sua criagdo, em 1999, assumiu a condu¢do dos estudos e

projetos que vinham sendo desenvolvidos, de modo sistematico, desde 1994.

De acordo com o EIA/RIMA do empreendimento, o investimento total previsto ¢ da
ordem de US$ 1,5 bilhdo (ref. 2004). Contemplando dois grandes eixos, subdivididos em 6
trechos, a implantagdo do Projeto conta, desde 2004, com projetos basicos de Engenharia

completos, tecnicamente aprovados por um board de consultores.

Tendo sido incorporado como compromisso politico do atual governo, o inicio da
implantacdo do Projeto deveria ocorrer até 2006 (contanto, para tanto, com recursos previstos
no PPA 2004/2007). O gerenciamento das obras foi inclusive licitado e contratado em 2005,
ap6s a obtengdo da LP, na expectativa de uma rapida obtencdo da LI — tultima condicao

formal para o inicio da implanta¢do®.

Todavia, 0 momento politico do Pais, em um ano eleitoral, com uma série de escandalos
envolvendo o governo e minando sua sustentacdo no Congresso Nacional, faz da obra, uma
vez mais, promessa de campanha, como assunto de primeira ordem no debate entre os

candidatos a Presidéncia da Republica para o periodo de 2007 a 2010.

A figura 7, a seguir, apresenta o mapa das bacias doadoras e receptoras do Projeto, com
indicacdo dos dois eixos de transposicdo das aguas — Norte e Leste. Tem-se, assim, uma

visdo geral do Projeto e de sua area de abrangérncia, com relacdo ao Semi-arido brasileiro.

Consta, do anexo 1, ficha técnica completa do empreendimento, com dados referentes
as obras previstas, suas principais caracteristicas técnicas, quantitativos, etc. Percebe-se, ao
analisar este documento, o grau de complexidade e o vulto das intervengdes que caracterizam

este grande empreendimento de infra-estrutura.

% Licenga Prévia - LP n.° 200/2005, IBAMA, de 29/4/2005. Projeto basico ambiental em elaboragdo.
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O anexo 2 apresenta a relacdo de todos os documentos pesquisados, incluindo relatdrios
de estudos e projetos e pareceres técnicos, elaborados pelo empreendedor e pelo Centro de
Recursos Ambientais da Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Governo do

Estado da Bahia.

O anexo 3 traz a relagdo dos dirigentes e técnicos entrevistados, bem como os roteiros
previamente elaborados para cada uma das entrevistas, com base nas hipoteses formuladas e
nas questdes orientadoras do presente trabalho de tese (vide Introducao), levando-se em conta

a vinculagdo dos atores com o Projeto.
6.1 HISTORICO: ETAPAS INICIAIS DO PROCESSO DECISORIO
6.1.1 As secas do Nordeste e o rio Sao Francisco

Contando com apenas 3% dos recursos hidricos disponiveis no Brasil, a regido Nordeste
tem, no rio Sdo Francisco, um manancial que representa 70% de sua disponibilidade total de
agua. De acordo com o Plano Decenal de Recursos Hidricos da Bacia, elaborado pela ANA e
aprovado pelo Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco, CBHRSF, em 2004, a
vazdo minima na foz, em anos hidrologicamente criticos, é da ordem de 1.850 m*/s. Desse
total, a vazdo atualmente consumida alcanga cerca de 91,0 m’/s (aproximadamente 5% da
chamada vazdo firme do rio). Esses numeros evidenciam uma potencialidade de
aproveitamentos de tal magnitude que faz, do rio Sao Francisco, a grande fonte hidrica para

usos multiplos na regido Nordeste.

A regido, abrangida pelo semi-arido (exceto nas faixas litoranea e intermediaria, € na
por¢do oeste do estado do Maranhdo), ¢ marcada pelo fendmeno climatico das secas. Os
relatos mais antigos sobre secas no Nordeste, demandando ac¢des assistencialistas por parte do
Estado, datam da primeira metade do século XVIII, ainda no periodo colonial. Em 1859, uma
missdo do Instituto Histérico e Geografico Brasileiro, composta por geodlogos, botanicos,
zooblogos, astronomos e geografos, realizou um trabalho pioneiro de reconhecimento do Semi-
arido setentrional. Essa missao foi chefiada pelo Bardo de Capanema que, “em suas analises,
enfatizou a necessidade de melhorar as estruturas de transporte e armazenamento de agua,
propondo a construcao de 30 acudes e de um sistema que levasse agua do S@o Francisco para
o rio Jaguaribe, no interior do Ceard” (Ecology Brasil et al., 2004, p. 22). Duas décadas
depois, entre 1877/1879, o Império conheceria a grande seca que vitimou cerca de 1,7 milhao

de pessoas.
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Atualmente, o fendmeno tem merecido um tratamento cientifico utilizando um grande e
complexo instrumental meteoroldgico. Entretanto, na opinido de muitos pesquisadores, apesar
da sofisticagdo dos modelos de previsdo, ainda nao ¢ possivel dizer, com antecedéncia segura,
se haverda ou ndo uma seca no Nordeste. Influenciadas por fendmenos cadticos e
geograficamente distantes, as secas do Nordeste continuam, portanto, sob o dominio da
incerteza. Uma incerteza temporal, pelo fato de ndo se saber quando elas sobrevirdo. E uma

incerteza espacial, por ndo se saber onde ocorrerdo.

O chamado Nordeste seco corresponde a uma érea total de cerca de 700 mil km?, uma
das regides semi-aridas mais populosas do mundo, onde vivem 23 milhdes de brasileiros. Ao
se compararem as precipitagdes do semi-arido brasileiro com as de outras partes do mundo,
verifica-se que o Nordeste apresenta valores entre 400 e 800 mm anuais; bem superiores aos
observados em outras regides semi-aridas, como, por exemplo, 195 mm por ano na Regido do

Arizona Central ou 76 mm por ano na Califoérnia, na area do projeto Boulder Canyon.

Entretanto, o sertdo nordestino apresenta um elevado indice de evaporagdo, da ordem de
2.500 mm por ano, forte irregularidade na distribuicdo das chuvas ao longo do tempo e solos
com baixa permeabilidade. Tais condi¢des levam a que, nos curtos periodos de chuva, sejam
escoados grandes volumes de 4dgua e que, na maior parte do tempo, os rios se apresentem

secos (regime intermitente).

O desastre das secas se repete com freqiiéncia na regido, muitas vezes com uma seca
verde — assim chamada pelo verde intenso da caatinga, que camufla a perda total da safra
agricola; outras vezes com uma seca também hidroldgica, porque a chuva ¢ insuficiente para
encher os acudes. A cada 5 anos, em média, ocorre uma seca devastadora e abrangente, que
desestrutura a economia regional e fomenta intenso processo migratorio do campo (sertdo)
para as cidades, intra e inter-regionais. As conseqiiéncias sociais e politicas desse fendmeno

sdo amplamente conhecidas em todo o Pais.

O fortalecimento da base produtiva no Nordeste, com a reducdo das migragdes, passa
pela criacdo de oportunidades de exploragdo de atividades sustentaveis nos sertdes. A regido
apresenta importantes diferenciais em termos de recursos naturais e outros, que carecem de
melhor aproveitamento. A ocorréncia de solos férteis em clima semi-arido, combinada com a
existéncia de infra-estrutura de energia e transportes, além de uma posicdo geografica
estratégica face aos mercados externos, faz da agricultura irrigada e agroindustria associada

uma excelente alternativa de desenvolvimento dos sertdes. Mostra disso € a experiéncia bem
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sucedida de polos de producdo agricola irrigada, podendo ser destacados aqueles da regido de

Juazeiro (BA) e Petrolina (PE).

Ademais, a existéncia de polos regionais urbanos, dotados de infra-estrutura, completa o
quadro do Semi-arido como uma fronteira de variadas oportunidades de negdcios — desde
que disponibilizada agua, com garantia de quantidade e qualidade para os diversos usos
econdmicos. E esse o principal gargalo da infra-estrutura na regido, que precisa ser superado
como condi¢do sine qua non para a realizagdo das potencialidades do Sertdo. Justifica-se,
assim, a formulacdo de politicas e planos para criar condi¢cdes de atratividade de capital e

tecnologia para o desenvolvimento dessa regido.

Todavia, cabe registrar que os acudes do Semi-arido, de um modo geral, mesmo quando
operados com eficiéncia, ndo conseguem disponibilizar, em média, mais do que 25% da agua
que armazenam. Conseqiientemente, menos de 4% e muitas vezes 2% do volume da chuva
podem ser efetivamente garantidos, por meio da regularizacdo dos rios intermitentes. Por
outro lado, o incremento da acudagem, acima de determinado ponto, ao invés de propiciar o
aumento da oferta, leva a reducdo da dgua disponivel, por efeito da forte evaporacdo sobre as

superficies liquidas.
6.1.2 A proposta de Transposicio e a abertura de processo junto ao IBAMA

A transferéncia de agua do rio Sao Francisco para bacias adjacentes do Semi-arido, com
déficits hidricos, como ja sugeria o Bardo de Capanema nos tempos do Império, constitui um
projeto de desenvolvimento e integracdo nacional que se insere nas politicas voltadas para as

comunidades da regido historicamente castigadas pelas secas.

No inicio do século XX, ja no periodo republicano, a idéia de uma grande transposi¢ao
seria retomada pela recém-criada IOCS (antecessora do DNOCS). Em 1913, aquele 6rgao
elaborou o mapa de um canal interligando o rio Sao Francisco ao rio Jaguaribe. Havia, no
entanto, limitagdes tecnologicas para esse tipo de empreendimento, com relagdo ao porte das
instalacdes de bombeamento, tineis e outras obras de arte necessarias. Mesmo apds a Il
Grande Guerra, com o grande desenvolvimento tecnologico e a industrializagdo do Pais,
persistia ainda um sério fator limitante a transposi¢ao: a grande demanda de energia elétrica

para o acionamento das bombas.

Assim, desenhando-se geograficamente como uma alternativa de solugdo para amenizar
o drama social da falta de 4gua e de condi¢des minimas de sobrevivéncia nos sertdes do

Nordeste, as obras para a transferéncia de vazdes entre bacias apresentavam, como grande
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desafio técnico, o bombeamento necessario para vencer os divisores naturais de aguas do
extremo norte da bacia do rio Sao Francisco. Por outro lado, do ponto de vista econdmico, a
superacao desse desafio iria determinar a previsao de captacdo de uma vazao expressiva, com
economia de escala que viabilizasse o empreendimento, assegurando o retorno dos
investimentos. Em vista disso, a proposta foi ha muito qualificada como a de uma obra de
transposi¢cdo de bacias — embora, do modo como atualmente concebida, tenha pouca relagao,
do ponto de vista da Engenharia Hidraulica, com grandes projetos de transposi¢cdo de aguas

em todo o mundo.

Com isso, ndo foi sendo na década de 1980 que o DNOS, Departamento Nacional de
Obras e Saneamento, logrou elaborar um anteprojeto de Engenharia para a transposicao de
aguas do rio Sao Francisco para o Semi-arido setentrional. Esse projeto, que contou com
consultoria especializada do Bureau of Reclamation (USBR), era basicamente voltado para a
irrigagdo no Semi-arido e contemplava o bombeamento de cerca de 15% da vazao média do
rio Sdo Francisco. Todavia, o DNOS foi extinto em 1990, no inicio do Governo Collor,
deixando uma heranga de obras inacabadas e projetos inconclusos, entre os quais o da

Transposic¢ao do rio Sdo Francisco.

A partir dessa época, porém, o Projeto comecou a ganhar forga, por oferecer a
possibilidade uma solucdo efetiva para o problema das secas, contrapondo-se a muitas
décadas de praticas clientelistas e corruptas, alimentadas pelo forte apelo que tem, em todo o
Pais, o drama das populagdes atingidas. Em outras palavras, a classe politica brasileira, pds
regime militar e pds era Collor, comegou a encarar com mais seriedade a idéia de um projeto

estrutural que pudesse ser, de fato, uma alternativa para a chamada industria das secas.

Outras propostas surgiriam, inclusive em termos de agdes ndo estruturais, como o
melhor aproveitamento da dgua disponivel nos vales dos rios perenes existentes na regido.
Tais acdes, no entanto, possuem carater complementar, para reforcar a oferta de agua do

Projeto; mas dificilmente poderiam oferecer-lhe uma alternativa, em proporgdes equivalentes.

Seriam também levantadas questdes referentes a viabilidade dos elevados investimentos
necessarios, levando ao cotejo com outros projetos para o abastecimento de dgua da regido.
Destacam-se o aproveitamento das dguas subterraneas e/ou ainda a utilizacao de cisternas em
cada residéncia, armazenando aguas das chuvas para utilizagdo durante os periodos de
estiagem, visando ao consumo bdsico das familias. Todavia, as condi¢des geoldgicas

desfavoraveis para a explotacdo de dguas subterraneas, devido ao embasamento cristalino, € a



192

escassez ¢ irregularidade da distribuicdo das chuvas no Semi-arido, estariam entre os
principais fatores limitantes para a utilizacao dessas solucdes em larga escala, compativel com

a demanda por dgua associada a ocupagdo humana na regido.

Nao obstante, o poder executivo federal resgatou, em 1994, os estudos e projetos do
extinto DNOS, com vistas a chamada Transposi¢do do Sao Francisco — quando as demais
alternativas para enfrentamento do problema seriam descartadas, ainda no nivel de estudos
preliminares, ou de pré-viabilidade (embora sejam, ainda hoje, questionadas por opositores do
projeto). A conducido inicial do empreendimento era do Ministério da Integragdo Regional,
MIR, e do DNOCS, que deram inicio a série de estudos que resultaria na proposta atual. A
concepgao original foi revista e aprimorada (levando em conta os questionamentos surgidos),
limitando-se a vazdo de captacdo a 7,5% da vazdo regularizada pelo reservatorio de

Sobradinho.

Foi nessa época que o Governo Federal, enquanto empreendedor, deu entrada junto ao
IBAMA no processo que resultaria, no inconcebivel prazo de 11 (onze) anos, na Licenca
Ambiental Prévia'®. Muitos argumentam que o Projeto, em sua versdo atual, guarda muito
pouca relagdo com o que fora proposto naquela ocasido, o qual, portanto, ndo poderia ter sido

licenciado, do modo como apresentado ao 6érgao ambiental federal.

Por outro lado, tivesse havido mais debates com a sociedade acerca do modelo de
desenvolvimento preconizado para o Semi-arido setentrional e fosse o desenvolvimento do
Projeto fruto, também, desses debates, contando ainda com o balizamento de condicionantes
socioambientais estabelecidos em uma licenca prévia, concedida ainda na fase preliminar de
planejamento e projeto do empreendimento (como estabelece a Resolugdo CONAMA n.°
237/97), muitos dos confrontos e equivocos que se seguiram poderiam ter sido evitados ou
mais facilmente superados. O Projeto, quigd, poderia ter, atualmente, uma concep¢ao menos

controversa, pela incorporagdo de contribuicdes efetivas da AIA.

De todo modo, a condu¢ao do Projeto e também do licenciamento ambiental junto ao
IBAMA foi prejudicada pela instabilidade das instituicdes publicas federais responsaveis por
sua condu¢do. O MIR foi extinto ainda no primeiro periodo de governo de Fernando
Henrique Cardoso, ¢ houve sucessivas transferéncias do acervo do Projeto para diferentes
ministérios e 6rgdos da administracdo publica; até sua assungdo, em 1997, pela Secretaria

Especial de Politicas Regionais (SEPRE), sucedida, em 1999, pelo Ministério da Integracdo

190 Processo IBAMA n.° 02001.003718/94-54.
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Nacional (MI) — com a Transposi¢do do Sdo Francisco incluida entre seus principais
desafios, ao longo desses sete anos de existéncia. Nao obstante, se houve, por um lado,
solugdo de continuidade na conducdo do Projeto, ndo faltaram, por outro, recursos para o

desenvolvimento e coeréncia no encadeamento dos estudos e projetos elaborados.

Cabe lembrar que no mesmo ano em que a SEPRE assumiu a condu¢ao do Projeto, foi
promulgada a Lei n.° 9433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, PNRH,
e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, SINGREH, tendo como
orgdo normativo e deliberativo maximo o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, CNRH.
Também em 1997 o Pais conheceu um marco importante na legislagdo referente a Politica
Nacional de Meio Ambiente, com a aprovacao pelo CONAMA da Resolugdao n.° 237/97,

revendo e aperfeigoando o sistema de licenciamento ambiental dos empreendimentos.
6.1.3 Da Transposicdo a Integragdo de Bacias

Com base em um modelo de planejamento e projeto consagrado no setor elétrico, a
SEPRE contratou inicialmente estudos para avaliagao da inser¢ao regional do Projeto Sao
Francisco. Esses estudos consideraram as disponibilidades hidricas efetivas e as demandas
hidricas projetadas para o ano 2025, nas principais bacias dos rios intermitentes do Nordeste
Setentrional. Paralelamente, trés outras frentes de acdo foram deslanchadas pela SEPRE ao
assumir o Projeto: a elaboragdo das bases cartograficas para o desenvolvimento do projeto de
Engenharia, a contratacdo dos estudos de Viabilidade Técnico-Econdmica, seguida do Projeto
Basico, e também a contratagdo dos Estudos Ambientais. Possibilitava-se assim, de modo
inédito com relacao ao desenvolvimento de estudos e projetos na fase inicial de planejamento
de um grande empreendimento, a interacao das equipes de especialistas em Meio Ambiente e

de Engenharia e projetos.

Os estudos de Inser¢cao Regional, realizados para avaliacdo da oportunidade de realizar
a Transposi¢do de Aguas do Rio Sdo Francisco, mostraram que, ainda que se alcance uma
gestdo eficaz dos recursos hidricos locais e se realize sua potencializacdo, por meio da
constru¢do de pogos e acudes — considerando que o ciclo da agudagem na area receptora
estard praticamente esgotado, a curto prazo —, haveréd déficit hidrico na regido de influéncia

do Projeto antes do ano 2010; em algumas sub-bacias ele ja ¢ uma realidade.

A SEPRE foi sucedida, em 1999, pelo Ministério da Integragdao Nacional, criado em
agosto daquele ano, tendo como missdo o desenvolvimento nacional integrado, alicercado na

reducdo das desigualdades regionais, com forte énfase na demanda por infra-estrutura hidrica.
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A condugdo do empreendimento resistiu, inclusive, a constante troca de dirigentes da
Pasta, no periodo entre sua criacdo ¢ o final do segundo Governo Fernando Henrique
Cardoso, em 2002. Foram quatro diferentes titulares e, a cada exoneracdo, a midia dava
destaque as disputas partidarias pela nomeacdo do Ministro, sob cuja supervisdo estariam
DNOCS, CODEVASF, ADENE e ADA — mantendo-se vivas, ainda hoje, propostas para
recriagdo da SUDENE e SUDAM. Em fungao disso, o Projeto conheceu altos e baixos, em
termos das prioridades de Governo — com reflexos diretos na alocagdo de recursos
orgamentarios ano a ano, além de dificuldades em termos da falta de envolvimento e
compromisso, desde o inicio, de outras areas de governo, especialmente do Ministério do

Meio Ambiente.

Ressalta-se ainda que, com relagdo aos grandes empreendimentos de infra-estrutura de
que o Pais necessita, muitos deles fruto de politicas de desenvolvimento cuja formulagdo e
implantagdo esta a cargo do Ministério da Integracdo Nacional, ndo hé elementos suficientes
para julgarmos o nivel de patrimonialismo e clientelismo que ainda prevalece no trato da
coisa publica. Ressalta-se, porém, que o Governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
trouxe, ao menos, estabilidade politica para a Pasta, conduzida, desde o inicio, por Ciro
Gomes'"' — politico do Nordeste, ex-governador do Ceara e ex-candidato a Presidéncia da

Republica, em 2002, com bastante prestigio no meio politico e na sociedade em geral.

O Projeto da Transposi¢ao do Sdo Francisco, como era ainda conhecido em 2003, no
inicio do atual Governo, constituia entdo uma forte polémica nacional, como ficou claro no
processo de licenciamento ambiental prévio que se tentou levar a cabo em 2000/2001, de
modo ja tardio (conforme discutido na secao 6.1.5, na seqiliéncia). Na visao dos defensores do
Projeto, somente o perene e proximo Sdo Francisco — com uma transferéncia hidrica
controlada pelo homem — seria capaz de compensar os efeitos danosos que essa inescapavel
periodicidade natural das secas sempre trouxe aos semi-aridos nordestinos; principalmente

aqueles situados mais ao norte, onde vivem atualmente cerca de 12 milhdes de pessoas.

Essa visdo foi fortemente incorporada ao discurso de campanha e de governo do
Presidente Lula no periodo 2003/2006. As referéncias publicas do Chefe de Governo ao
Projeto; sua inclusdo na pauta de entendimentos politicos do Vice-Presidente José Alencar,

em suas viagens iniciais aos estados doadores e receptores; a presenga de um Ministro

"I Ciro Gomes somente se afastou do Ministério da Integragdo Nacional em 2006, desimcompatibilizando-se,
tendo em vista a intengdo de concorrer a um cargo eletivo nas eleigdes gerais deste ano. Ainda assim, ndo houve
rupturas, pois seu antigo Chefe de Gabinete, Pedro Brito, foi confirmado como titular da Pasta. Pedro Brito,
ademais, havia sido pessoalmente encarregado por Ciro Gomes da condugdo do Projeto Sdo Francisco.
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prestigiado e com credibilidade publica a frente da pasta da Integragdo Nacional — tudo isso
contribuiu para uma melhor ¢ mais segura conducao do Projeto pelos técnicos responsaveis.
Face ao compromisso politico, houve, desde o inicio do atual Governo, uma diretriz da
Presidéncia para que houvesse um permanente didlogo transversal acerca do Projeto,
capitaneado pela Integracdo Nacional e pelo Meio Ambiente (este ultimo, em articulagdo com
a ANA e o CNRH), envolvendo-se o Ministério do Meio Ambiente (em articulagdo com o

IBAMA).

Foi assim que, com base em estudos técnicos com maior nivel de detalhamento, chegou-
se, em 2003/2004, a algumas importantes mudangas conceituais, que demandavam a revisao e
ampliacao dos estudos de meio ambiente — que haviam servido de base para uma série de
audiéncias publicas, apenas parcialmente realizada, em 2000/2001, com vistas a um
licenciamento ambiental prévio que ndo se logrou obter naquela ocasido (inclusive por forga
de decisdes judiciais que paralisaram o processo). Essas mudancas resultaram, de acordo com

0 Ministro Ciro Gomes, em um “Projeto de Seguranga Hidrica para a Regido”'®

, no lugar de
um tipico projeto de captagdo e adugdo de 4gua para fins econdmicos. Seguranga que provém
da garantia da oferta de agua, mercé de um sistema hidrico interligado, aduzindo uma vazao
que pode chegar a 127 m/s, nos periodos em que Sobradinho estiver com excesso de agua.
Possibilita-se, assim, uma operagao mais eficiente dos reservatorios e da infra-estrutura

hidrica existente na regido beneficiada, com garantia de oferta de agua para abastecimento e

sua liberacdo para outros usos.

O Ministério da Integragdo Nacional, a partir de entdo, rebatizou o projeto da
Transposi¢do (como até hoje conhecido pela sociedade em geral), que passou a ser referido
como Projeto de Integragdo do Rio Sdo Francisco com Bacias Hidrogrdficas do Nordeste

Setentrional.

Nao obstante, a vazao média de bombeamento conjunto dos eixos Norte e Leste, de 63,5
m’/s, dos quais apenas 49,3 m’/s destinados para areas de bacias ao norte da do rio Sdo
Francisco, representa hoje apenas 2,3% da vazao firme do rio S@o Francisco em sua foz. Ou
seja, ndo se trata mais, na concepg¢ao atual do Projeto, de uma transposi¢ao propriamente dita,
mas sim de uma derivagdo de agua para outras regides. Derivagdo essa que, por sua
magnitude, ¢ compativel com a oferta de agua assegurada, em bases sustentaveis, pela bacia

do rio Sdo Francisco (conforme assinalado em Parecer da ANA, Agéncia Nacional de Aguas,

122 Conforme enfatizou o Ministro publicamente em 2005, em diversas ocasides, inclusive no programa de
entrevistas “Roda Viva”, da Rede Nacional, veiculado em 14/2/2005.
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que serviu de base para a concessao da Outorga Preventiva, instrumento auxiliar de gestdo dos
recursos hidricos preconizado na PNRH). Os impactos para a bacia doadora sdao, destarte,
passiveis de prevencdo, mitigacdo ou compensagdo, como destacado no RIMA do

empreendimento.

Por outro lado, sdo grandes os impactos positivos dessa dgua para a regiao do Semi-
arido setentrional. Mormente pela interligacdo dos grandes reservatdrios existentes na regiao,
com refor¢o da infra-estrutura existente para a distribuicdo da dgua, e integracdo de diversas
iniciativas e solugdes regionais para a convivéncia com as secas, tais como o uso de cisternas,
pogos, pequenos agudes, etc. Justifica-se, assim, a valorizacdo dos aspectos da Integragdo de
Bacias, contraposta a idéia original de Transposi¢cdo, como defende o empreendedor — numa
iniciativa freqiientemente ironizada pelos opositores do Projeto, que rejeitam a mudanca no

nome, como que para negar as mudangas de conceito.

Cumpre ainda destacar que, passo a passo, foram exaustivamente avaliadas as condig¢des
técnicas, econdmicas € socioambientais relativas as alternativas de Projeto pré-selecionadas, a
ponto de se contar, pouco mais de 10 anos depois do resgate das propostas do extinto DNOS,
a um custo total que supera ja os R$ 50,0 milhdes, com um expressivo acervo técnico. Esse
acervo inclui, entre outros: bases cartograficas em escalas adequadas para o desenvolvimento
de estudos de viabilidade e dos projetos de Engenharia, trecho a trecho; estudo de insercao
regional; estudo de viabilidade técnica e econdmica; estudo de impactos ambientais
(EIA/RIMA); estudos prévios de alternativas para o reforco da oferta hidrica na bacia do rio
Sao Francisco, via transposi¢do de aguas da bacia do Rio Tocantins; e projetos basicos de
Engenharia, por trechos, com indicacdo de prioridades para implantagdo, mercé dos
indicadores de viabilidade técnica e de retorno dos investimentos necessarios no médio e

longo prazos.
6.1.4 Como foi a selecao da alternativa de tracado

Resta claro que a opcao pelo Projeto como opgao para o enfrentamento da problematica
das secas (conforme referida acima, em 6.1.2) foi politica. Estudos técnico-econdmicos a esse
respeito, se houve, ndo estdo formalmente documentados. Muito menos estudos ambientais.
O processo de avaliagdo de impactos € posterior, em um modo de fazer que caracteriza, uma

vez mais e sempre, o ja referido paradigma da adequacao.

A partir dai, desenvolveu-se um intenso trabalho técnico, que parte de uma decisdo

fundamental de projeto: a selecdo da alternativa de tragado dos eixos. Essa decisdo, na
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verdade, pode ser associada a propria decisdo de empreender que, até entdo, ndo estava

materializada em eixos de projeto perfeitamente definidos.

A alternativa selecionada, segundo o empreendedor, apresenta vantagens importantes
sobre as demais alternativas estudadas'®”, na medida que o eixo principal da transferéncia
alonga-se no divisor de dguas Cearda — Paraiba, alimentando todas as bacias por gravidade,

sem necessidade de novos bombeamentos.

O operador do Projeto de Transposi¢io de Aguas do Rio Sdo Francisco, que podera ser
um 6rgdo concessionario publico ou privado, devera obter retorno econdmico do Projeto por
meio de contrato de venda de dgua para os estados, estabelecendo-se tarifas diferenciadas:
uma tarifa social para o atendimento das populagdes rurais mais pobres € uma tarifa para uso
econdmico. A area da bacia a jusante do Projeto de Transposi¢ao corresponde a cerca de 15%

da area total da Bacia (vide figura 7).

O usuario mais efetivo da agua a jusante da derivagao para a transferéncia ¢ a CHESF -
Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco, que opera quatro usinas hidrelétricas no Sub-
Médio e Baixo Sdo Francisco: Itaparica, Moxotd, Paulo Afonso e Xing6. O Projeto preveé
retiradas de 4gua, a montante dessas usinas, progressivamente maiores, em um horizonte de
20 anos. Assim, dimiui, na mesma medida, a possibilidade de geracdo de energia nessas
usinas. A evolucao da reducdo da geracdo de energia no sistema CHESF, considerando as
parcelas crescentes de vazao de captagdo no Sao Francisco, ¢ assim resumida:

® Situacdo Inicial: geragdo comprometida em 12 MW, devido as retiradas de agua

existentes a montante (vazoes de captagcdo outorgadas e efetivamente utilizadas);

® Horizonte 2010: geragdo comprometida em 72 MWh/h, considerando,

adicionalmente, as retiradas médias do projeto nessa ocasiao; e
® Horizonte 2025: geragdo comprometida em 139 MWh/h, considerando a retirada

média final prevista com o Projeto.

O PLANVASEF - Plano Diretor para o Desenvolvimento da Bacia do Sao Francisco, de
1989, identificou, no Sub-Médio e Baixo Sao Francisco, cerca de 650 mil ha irrigaveis que, se
totalmente implantados, demandariam aproximadamente 325 m?®s do Reservatorio de
Sobradinho.  Assim, a demanda total prevista seria de a 375 m®/s: 325 m’/s da irrigagdo na

bacia mais 50 da transferéncia. Portanto, o efeito da transferéncia somada a irrigacao na Bacia

1% Até o inicio dos anos 2000 o DNOCS defendia uma alternativa bastante diferente da atual, com captagio
Unica, a montante o atual “eixo Norte”, e um caminhamento das aguas completamente distinto (além de uma
vazdo possivelmente menor, ndo se carcterizando, como no desenho atual, a interligagdo de reservatorios
estratégicos em diferentes estados da regido).
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do Sao Francisco representaria cerca de 17% da vazdo regularizada atualmente por
Sobradinho. Logo, ndo serd a transferéncia proposta um fator de redugcdo do potencial
irrigavel da bacia, pois demandara menos que 3,0% da disponibilidade proporcionada por

Sobradinho.

O Projeto de Integracdo de Bacias estd situado em trecho ndo-navegavel do Rio Sao
Francisco, nao afetando a navegabilidade do Médio Sao Francisco, entre Pirapora e Petrolina,
trecho esse que fica a montante das derivagdes para o Projeto. Nao afetard também a
navegabilidade do Baixo Sdo Francisco, condicionada agora e no futuro pela operagdo das

barragens da CHESF.

O Projeto também nao afetara a pesca, ja que se encontra situado entre duas barragens
sem escada de peixe (Sobradinho e Itaparica), e retira apenas uma fragdo menor da descarga

do rio.

O Projeto nao ird alterar o regime operacional da cascata de usinas da CHESF e,
portanto, ndo ira impactar, sob esse aspecto, para as comunidades ¢ Estados do Baixo Sao
Francisco. O EIA/RIMA definiu com precisdo os impactos atuais sobre o Baixo Sao

Francisco e o seu estuario, em func¢do da operacao das usinas da CHESF.

A par dessas informacdes, oriundas do desenvolvimento dos estudos de Viabilidade
Técnico-Econdmica e dos Estudos Ambientais, com forte interagdo entre as equipes, 0
empreendedor, no primeiro semestre de 1999, tomou uma das principais decisdes referentes
ao Projeto: a definicdo dos eixos, como atualmente conhecida (supra descrita). Essa decisdo
foi, a época, do Secretario Especial de Governo, titular da SEPRE, Ovidio De Angelis.
Segundo Joao Urbano Cagnin, foram ouvidos, na época, representantes de todos os governos
de todos os estados afetos ao Projeto, os quais, junto com a SEPRE, teriam ratificado as

recomendagdes técnicas aprovadas pelo Secretario De Angelis'™.
6.1.5 Primeira tentativa de licenciamento ambiental para o inicio das obras

O planejamento e a técnica, no entanto, ndo se fizeram acompanhar de acdes politicas
com a mesma intensidade. Além disso, a avaliacdo de impactos ambientais, como usual, foi
conduzida de modo exclusivo pelo empreendedor (o poder publico federal) e seus consultores

contratados. A participacdo da sociedade e os questionamentos por parte do Estado

1% Jodo Urbano Cagnin ¢, desde 1997, um dos principais técnicos a frente do desenvolvimento dos estudos e
projetos relativos ao Projeto Sdo Francisco, prestando assessoramento aos dirigentes publicos que se sucederam
em sua condugdo ¢ promovendo a divulgagdo e debates sobre o empreendimento. Em 20 de outubro de 2004,
concedeu entrevista a este autor — que também atuava como consultor permanente junto ao Ministério da
Integracdo Nacional (embora, ja nessa ocasido, sem envolvimento direto com o Projeto).



199

licenciador so6 teriam lugar quando fosse estritamente necessario o licenciamento ambiental do

empreendimento — tarde demais.

Em 2000, concluido e divulgado o EIA/RIMA, justificando a concepcao e alternativas
locacionais e tecnoldgicas eleitas para o desenvolvimento do projeto basico, foi inicialmente
programada uma série de audiéncias publicas, em diferentes cidades da area de influéncia do
Projeto, conforme determinado pelo IBAMA a partir da analise de solicitagdes recebidas. Nas
quatro primeiras cidades, pertencentes aos chamados estados receptores, as audiéncias
transcorreram normalmente, oferecendo contribui¢cdes para o licenciamento. Porém, nos
chamados estados doadores, trés audiéncias foram iniciadas mas ndo concluidas, devido a
protestos, tumultos € a uma liminar judicial concedida; uma quarta audiéncia nao chegou a ser
realizada, devido a ameagas contra a integridade fisica de técnicos do Ministério da
Integragdo. Destaca-se aqui o fato de como o carater polémico de um grande empreendimento
torna o processo de consultas a sociedade extremamente vulnerdvel a todo o tipo de

manipulagdes.

Paralelamente, as equipes de projeto, mobilizadas desde alguns anos, deram
prosseguimento ao desenvolvimento dos projetos basicos de Engenharia, tendo sido
concluidos e recebidos, ainda em 2001, aqueles referentes aos primeiros trechos com
implantacdo priorizada. O Ministério da Integracdo Nacional comegou entdo a planejar o
inicio das obras. Esbarrava, porém:

* na falta de consenso politico e oposicao ferrenha dos governos e parlamentares de
algumas unidades da federacdo ao Projeto, publicamente encabegados por representantes
do estado da Bahia;

* no enfraquecimento do proprio Ministério, que entre 2001 e 2002 veria a saida do
Ministro Fernando Bezerra e a sucessao de trés titulares que a ocupariam a pasta, ainda no
governo de Fernando Henrique Cardoso: Rames Tebet, Ney Suassuna e Luciano Barbosa
(além de Mary Dayse Kinzo, Ministra por um periodo relativamente curto);

* na falta de licencas ambientais — prévia, para empreendimento como um todo, e de
instalagcdo, a0 menos para os primeiros trechos com obras priorizadas e projetos basicos

concluidos.

Espelhando uma regra geral na conducdo dos grandes empreendimentos de infra-
estrutura no Brasil, o Projeto, que a época era ainda referido como de “Transposicdo de Aguas
do Rio Sdo Francisco para o Semi-Arido Setentrional”, passou por um periodo de

desprestigio, com a equipe técnica responsavel reduzida ao minimo necessario para que as
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acdes nao fossem paralisadas por completo. Nao obstante, entre 2001 e 2004, os projetos
basicos foram sendo concluidos, trecho a trecho. O processo de licenciamento ambiental
continuou tramitando, burocraticamente, junto ao IBAMA. Até que, com a sucessdo
presidencial em 2003, o governo Luiz Indcio Lula da Silva voltasse a incluir o
empreendimento em seu discurso, como uma promessa — politicamente exagerada, fazendo

referéncia a uma solugdo estruturante definitiva para a convivéncia com as secas no Nordeste.
6.2 O PROJETO EM SUA CONCEPCAO ATUAL
6.2.1 Metas e Principais caracteristicas

As principais metas do Projeto de Integragdo de bacias, conforme assinaladas nos

documentos de projeto e em relatério sintese elaborado pelo empreendedor, sao:

Aproveitamento Eficiente da Agua - Viabilizagdo mais efetiva do aproveitamento dos recursos
hidricos disponiveis nas bacias receptoras e armazenados por meio da agudagem. Recurso
este indispensavel, mas que, dada a inviabilidade de se prever o regime de chuvas no clima do
semi-arido a longo prazo, ndo alcanga os niveis de eficiéncia desejados. Em conseqiiéncia, os
grandes acgudes, que disponibilizam a 4agua durante as freqiientes secas inter-anuais, siao
operados conservadoramente, sempre a espera de uma seca prolongada que ndo se sabe
quando ocorrera. Com isso, em vez de se poder utilizar efetivamente a dgua armazenada,
proporciona-se elevadas perdas por evaporagdao, que superam usualmente a quantidade de

agua disponibilizada para uso multiplo;

Garantia de Agua - Distribui¢do da 4agua com garantia em eixos hidricos estratégicos,
viabilizando o suprimento das populacdes localizadas ao longo dos seus tragados, nas bacias

dos principais rios intermitentes brasileiros;

Qualidade da Agua - Potencializa¢do dos beneficios ecologicos de uma maior permanéncia da
umidade nas calhas fluviais no semi-arido, bem como garantia de melhor qualidade da 4dgua

nos acgudes, beneficiando seus usuarios; e

Gestao da Agua - Modernizagao da gestao dos recursos hidricos locais, através da inducao do

mecanismo de cobranga pelo uso da 4gua bruta proporcionada pelo Projeto.

O Projeto, do modo como atualmente concebido, ¢ constituido por estacdes de
bombeamento e estruturas para conducdo de agua, desde o rio Sao Francisco até os diversos
pontos de entrega nos estados do Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba e Pernambuco (com

parte do territorio inserido na propria bacia do Sdo Francisco). Divide-se em dois grandes
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eixos de obras, denominados Eixo Norte ¢ Eixo Leste. A transferéncia das dguas far-se-a

através de desses eixos:

EIXO Interligando o Sao Francisco, na altura de Cabrobo (PE), as bacias dos rios
NORTE Jaguaribe (CE), Apodi (RN) e Piranhas/Acu (PB/RN), atendendo também a
bacia do rio Brigida (PB);

EIXO Interligando o Sdo Francisco, na altura do Reservatorio de Itaparica, a bacia

LESTE do rio Paraiba (PB), atendendo também a bacia do rio Moxotdé (PE) e ao

Agreste pernambucano.

Quadro 3 — Projeto Sdo Francisco: eixos norte ¢ leste
Fonte: FUNCATE (2003).

O Eixo Norte ¢ formado por 5 trechos (I, II, III, IV e VI). Tem inicio com a captagdo no
rio Sao Francisco, situada apos o reservatério de Sobradinho, a montante da ilha Assungao,
proxima a Cabrobo6 (PE). J& o Eixo Leste ¢ formado apenas pelo Trecho V, com inicio no

reservatdrio de Itaparica, no rio Sdo Francisco.

As bacias receptoras contam com infra-estrutura de agudagem e para utilizagao da agua,
essencial para o alcance dos objetivos do Projeto em termos de integracdo de bacias e

aumento da oferta de 4gua para a populacdo. Destacam-se, por estado:

CEARA Rio Jaguaribe e bacias metropolitanas de Fortaleza — interligadas aquele
por meio do Canal do Trabalhador; nelas situam-se 23 médios e grandes

acudes, dentre os quais destacam-se Oros e Castanhao.

RIO GRANDE Rio Apodi e rio Piranhas-Agu, onde se concentram 20 acudes de médio e
DO NORTE grande porte, como o Armando Ribeiro Gongalves € o Santa Cruz.

PARAIBA Rio Piranhas e rio Paraiba, com 36 médios e grandes acudes; destaque
para Coremas-Mie d’Agua, Engenheiro Avidos, Epitacio Pessoa

(Boqueirdo) e Acaua.

PERNAMBUCO |Rio Brigida e rio Moxot6, com 10 médios e grandes agudes, dentre os

quais, Poco da Cruz, Chapéu e Entremontes.

Quadro 4 — Projeto Sao Francisco: infra-estrutura hidrica dos estados receptores
Fonte: FUNCATE (2003).



202

Nas areas de influéncia do Projeto encontram-se cerca de 397 municipios, abrangendo
cidades de pequeno, médio e grande porte. Centros urbanos regionais importantes, como
Fortaleza/CE, Mossor6/RN, Campina Grande/PB, Jodo Pessoa/PB, Recife/PE, Salgueiro/PE,
Arcoverde/PE, Juazeiro do Norte/CE, Cajazeiras/PB e Sousa/PB, também deverdo ser
beneficiados pelo Projeto. A populagdo residente nestas areas, pelo Censo Demografico de

2000, é de 14 milhoes de habitantes.

A vazdo maxima a ser transferida pelo Projeto sera de 89 m?*/s (Eixo Norte) e de 10 m?*/s
(Eixo Leste). Outros 20 m*/s serdo destinados ao estado de Pernambuco, na Bacia do Sao
Francisco. Considerando que ndo havera bombeamento maximo quando os agudes principais
estiverem cheios, a vazao média transposta sera, no final do Projeto (em 2025), da ordem de
50 m*/s — cerca de 3% da vazio regularizada pelo reservatdrio de Sobradinho. A agua se
destina aos acudes estratégicos de outras bacias — Castanhdo, no Rio Jaguaribe; Santa Cruz,
no Rio Apodi; Armando Ribeiro Gongalves, no Rio Piranhas-Ag¢u e Boqueirdo-Cabaceiras, no
Rio Paraiba. Sao acgudes situados em posi¢do geografica especial, no limite do substrato

rochoso cristalino com 4reas sedimentares, aptas ao desenvolvimento agricola.

Desses acudes, a dgua sera distribuida por sistemas adutores para as principais regides
com demanda hidrica expressiva, nos estados beneficiados, incluindo grandes centros
urbanos, industriais, regides turisticas e areas de agricultura irrigada, com destaque para os

principais Polos de Desenvolvimento Integrado, incentivados pelo Banco do Nordeste.
6.2.2 Sinergia hidrica

O conceito do Projeto pode ser sintetizado segundo a sinergia que proporciona com o0s
recursos hidricos locais das bacias beneficiarias e que se manifesta em trés niveis distintos. A
primeira forma de sinergia ¢ alcangada através do ganho de agua oriunda das proprias bacias
receptoras, que deixa de ser evaporada ou sangrada nos grandes acudes, porque eles podem,
com o Projeto, ser operados sem o receio de que falte d4gua no futuro. Esvaziando-se mais os
acudes na operagao normal programada, nao s6 se reduzem as superficies de evaporacgdo (e a
conseqiiente perda de dgua), como também se possibilita que, no inicio do periodo chuvoso, o

105

acude tenha maior volume a ser re-enchido A segunda forma de sinergia ocorre pela

195 Registre-se aqui que esse importante conceito, de sinergia hidrica, foi cunhado, segundo informou em
entrevista o atual Coordenador Técnico do Projeto, Jodo Urbano Cagnin, envolvido na condugdo dos estudos e
projetos desde 1997, pelo ja falecido Professor Otto Pfafstetter. Em 1985, como consultor do extinto DNOS para
os estudos iniciais de concepgdo do Projeto, ele observou, nas simulagdes de operagdo realizadas, que o aumento
da oferta de agua dos reservatorios na condi¢do de um sistema hidrico integrado era maior do que o somatério
das vazdes bombeadas no tempo (fruto dessa primeira forma de sinergia descrita). Outros autores escreveram
posteriormente sobre o conceito. No entanto, tudo leva a crer que essa seja mais uma das importantes
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melhoria da qualidade da 4agua dos acudes que, renovada com maior freqiiéncia, terd sua
salinidade reduzida. A terceira traduz-se por ser um indutor da outorga e cobranga pela dgua
bruta nas bacias beneficiarias, na medida em que parcela expressiva dessa dgua tera que ser

paga pelos beneficirios, garantindo a operagdo economicamente sustentada do Projeto.

De acordo com as simulagdes de operagdo do operagdo do Projeto mais atuais,
demonstrando esse efeito sinérgico, as regides beneficiadas (das bacias hidrograficas nos
estados receptores da dgua) apresenta uma oferta de dgua global de 77,2 m’/s. A demanda
média projetada para 2025 é de 164,4 m’/s, quando havera, portanto, um déficit de 87,2 m’/s
(implicando desabastecimento das cidades, além de falta de condi¢des de produzir, limitando
a ocupagao humana e/ou gerando €xodo rural e urbano em direg¢do a outras regides, caso nao
haja alternativas de abastecimento). Para suprir essa necessidade, o Projeto deveréd assegurar
um bombeamento médio, a partir da captagdo no rio Sdo Francisco limitada, em média, 63,2
m’/s. No entanto, ndo havera déficit, pois outros 24,0 m’/s serdo ofertados, na regido, por

conta desse efeito sinérgico'®.

Observa-se que, pelas caracteristicas da interligacdo de reservatorios prevista com o
Projeto, os ganhos sinérgicos de 4gua sao devidos, quase que exclusivamente, as condi¢des de
operacdo dos agudes da regido beneficiada pelo eixo Norte. No eixo Leste, porém, ¢ maior a
parcela da vazao bombeada que beneficia areas da propria bacia do rio Sdo Francisco,
distantes daquele curso d’agua principal. Dos 63,2 m’/s a serem bombeados, 14,0 m’/s sdo

para beneficiar essa areas (ndo caracterizando a transposi¢cdo propriamente dita).

contribuigdes de Otto Pfafstetter para a Hidrologia no Brasil.

1% Os ganhos de 4gua, com base no fendmeno da sinergia hidrica, podem ser entendidos, também, por analogia
com a geragdo ¢ transmissdo de energia elétrica. O Sistema elétrico brasileiro, integrado, assegura a oferta
regular de energia elétrica em todo o Pais; mesmo em regides onde ha caréncia em termos de produgdo de
energia. Os ganhos sinérgicos da interliga¢ao do sistema sdo amplamente conhecidos.
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6.2.3 Viabilidade econdmica e financeira do Empreendimento

Com base nos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental do Projeto, cujo

Relatorio Sintese data de agosto de 2000, o Projeto ¢ economicamente vidvel para o conjunto

dos dois eixos, com uma taxa interna de retorno (TIR) calculada de 21,9%. Isoladamente, o

Eixo Leste, formado pelo Trecho V, apresenta uma taxa bastante elevada, de 31,0%. Ja o Eixo

Norte, formado pelos Trechos I, II, III, IV e VI, apresenta uma taxa interna de 16,9%.

Entretanto, o Estudo de Viabilidade avaliou ainda que, na hipdtese de se postergar a

implantacdo dos trechos IV e VI, a taxa interna de retorno do Eixo Norte, de modo isolado,

subiria para um valor superior a 20% (a figura 8, a seguir, mostra os eixos do Projeto e sua

divisdo em trechos).
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Fonte: RIMA (Ecology Brasil, 2004)
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uma analise da sensibilidade,

considerando por hipotese uma redugdo de 30% nos beneficios, indica uma taxa global de

15,6%, sendo de 22,0% para o Eixo Leste e de 12,2% para o Eixo Norte. Por outro lado, se a

reducdo nos beneficios for de 20%, associada, porém, a um aumento dos custos da ordem de
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10%, essas taxas serdo ligeiramente superiors: 16,1 % para o Projeto como um todo, sendo de

23,1% para o Eixo Leste e de 12,3% para o Eixo Norte'"".

Foi feita também uma andlise da Viabilidade Financeira do Empreendimento,
comparando custos e receitas, a pregos de mercado. O objetivo ¢ o de verificar se, ao
distribuir 4agua para as regides beneficiadas, o Projeto gera algum retorno financeiro,

18 Est4 claro, no

contribuindo, eventualmente, para a amortizacao do investimento necessario
entanto, que a Viabilidade de um empreendimento, sob esse ponto de vista, depende
fundamentalmente da politica tarifiria adotada e da capacidade de pagamento dos

beneficiarios.

O Estudo considerou uma tarifa média ponderada (utilizada pela Companhia de Aguas
Brutas do Ceard — COGERH) para os diversos usuarios da 4gua da Transposicdo, de
R$ 0,096 / m’ (tarifa nos portais). Com essa tarifa & possivel gerar recursos para o pagamento
dos custos operacionais, a formacao de capital de giro e ainda o pagamento de parte do

servico da divida do Projeto.

Para uma tarifa operacional média na faixa de R$ 0,04 — 0,05 por m*® de agua bruta na
regido receptora, ¢ possivel viabilizar um conjunto de projetos de irrigagdo, desde que os
Estados adotem a pratica do subsidio cruzado entre os setores urbano e agricola, dentro dos
limites viaveis de capacidade de pagamento setorial; e assegurando, ademais, a utilizagao de
tecnologia agricola adequada, além de um sistema de outorga e cobranga eficaz, minimizando
perdas fisicas e de faturamento da 4gua. Nesse sentido, o Projeto insere-se como um forte
indutor da melhor gestdo da dgua na regido e deve ser visto como um componente efetivo do

esquema de gestao.

E interessante notar que, na alternativa de a Unido bancar todo o investimento, a fundo
perdido, o aporte total de recursos seria de R$ 2.731 milhoes (R$ 2.689 milhdes para as obras
¢ R$ 42 milhdes para Programas Ambientais, considerando as estimativas de custos dos

Estudos de Viabilidade, referidas a julho de 1999). Na alternativa de se receber empréstimo

1% Para que um empreendimento seja considerado vidvel, a taxa interna de retorno deve ser igual ou superior ao
custo do dinheiro, ou seja, a taxa de juros previsivel. E usual, nesse tipo de andlise, tomar-se o valor de
referéncia de 12%, como um patamar minimo aceitavel para organismos financiadores internacionais, como o
Banco Mundial. Essa ¢ também uma referéncia para as conclusdes aqui apresentadas, embora, no caso de
financiamento do Projeto com recursos exclusivamente nacionais, ha que se considerar que as taxas de juros
praticadas na Economia brasileira situam-se em um patamar mais elevado.

1% Assegurada a viabilidade econdmica de um dado empreendimento, o interesse social pode dispensar, para o
Estado empreendedor, a condicdo de viabilidade financeira. Essa ¢, por exemplo, a visdo predominante, inclusive
no ambito dos principais organismos financiadores internacionais, com relagdo a projetos na area de Saneamento
Basico.
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externo da ordem de R$ 966 milhdes (cerca de 35% desse investimento) o aporte de recursos
da Unido seria de R$ 3.711 milhdes: R$ 1.765 milhdes para investimentos diretos, acrescidos
do valor principal do empréstimo e de cerca de R$ 980 milhdes de juros (dos quais, R$ 110

milhdes, a serem pagos durante o periodo de cinco anos de construgao).
6.3 PLANEJAMENTO X AIA

De acordo com o modelo empirico proposto (parte I, capitulo 4, fig. 4), que refletiria o
estado da arte da AIA dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil, o modo
como a AIA se soma ao planejamento e projeto deste empreendimento guarda maior
similitude com o caso n.° 4. Ha uma grave distor¢do do processo: solugdo de continuidade
entre projeto e obra, por conta da AIA, que perde em efetividade, com a expectativa de
concessao da LP num momento que, a rigor, ja caracterizaria a fase de implantagdo — e nao
mais a fase preliminar de planejamento e projeto, como preconiza a legislagio ambiental. E o
que mostra a figura 9, na seqiiéncia. A discussdo acerca do processo de licenciamento

ambiental do Projeto, a seguir, fundamenta esse enquadramento.
Um cronograma tentativo para a obtengdo da LP

No inicio do atual Governo, sob a condu¢do de um Ministério fortalecido, que reviu e
consolidou a concep¢do do empreendimento como um projeto de integragdo de bacias,
retomaram-se as ag¢des necessarias para a obtengdo da LP. Porém, face ao processo de
avaliacdo de impactos ambientais, essa solicitacdo caracteriza-se como extemporanea. O que
o Projeto de Transposi¢@o necessitava, aquela altura, era da LI. Além da outorga de direito de
uso da 4gua, a ser obtida junto & Agéncia Nacional de Agua, ANA, consoante com a Politica
Nacional de Recursos Hidricos'® (mais recente que o desenvolvimento dos estudos e projetos

em questao).

Mostra disso era o cronograma de trabalho da equipe do Ministério da Integragdo
Nacional em 2004, divulgado pelo Ministro Ciro Gomes em diversos foruns, prevendo: a
conclusao do trabalho de revisao e atualizacao do EIA/RIMA até o final de maio daquele ano;
dois meses para dar publicidade aos estudos e cumprir os prazos minimos exigidos para a
realizacdo de 9 audiéncias publicas previstas; obtencao da LP para o projeto como um todo

até meados de setembro e, da LI para o primeiro trecho de obras até dezembro de 2004.

9 Lei n.° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, com as complementagdes e modificagdes introduzidas pela Lei n.°
9.984, de 17 de julho de 2000.
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Todavia, em outubro de 2004, o Comité de Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco,
CBHSF (que havia sido criado pelo Governo Federal como parte das agdes para a viabilizagao
do empreendimento, mas cuja direcdo ndo tardou a ser assumida pelo principal grupo de
opositores do Projeto) adotaria uma estratégia que contribuiria decisivamente para dificultar
as etapas vincendas. Para questionar a legitimidade do processo de consulta a sociedade
conduzido pelo IBAMA, o CBHSF promoveu um processo paralelo de consultas publicas
sobre o projeto da “Transposi¢do”. O Convite aberto para a Reunido Plenaria Extraordinaria
do Comité no dia 26.10.2004, em Salvador/BA, afirmava que “As consultas foram atos
preparatorios para a plendria extraordindria, onde o comité vai decidir se as aguas do S@o
Francisco podem ou nao ser transpostas e discutir o projeto de transposi¢ao apresentado pelo

Governo Federal”.

Sem ter sido especialmente convidado, o Ministério da Integragdo Nacional, enquanto
empreendedor, enviou representantes a essas consultas. Os técnicos, porém, ndo lograram
realizar apresentacdes sobre o Projeto ou debater sua concepgdo, aspectos ambientais e
referentes a gestao dos recursos hidricos. Segundo relatos, prevalecia, em todas elas, um clima
de exaltagdo, com a repeticao de palavras de ordem contra o Projeto — fatos registrados pela
midia em cada local e, em menor escala, também em nivel nacional. Estudantes e moradores
das regides onde ocorreram essas consultas, levados em Onibus fretados para as audiéncias,
pareciam, na opinido de muitos dos técnicos presentes, desconhecer completamente o Projeto,
referido apenas como a “Transposi¢do” — algo que, no imaginario das pessoas, bem poderia

significar tirar o rio de seu leito atual, transpondo-o para regides distantes.

Destarte, com o advento de 2005, o Ministério da Integragao Nacional lidava ainda com
empecilhos judiciais para a realizacdo das audiéncias legalmente exigiveis e a obtencdo da
LP. O embate de forgas radical e intransigentemente contrarias ou favoraveis ao Projeto, face
ao processo de licenciamento ambiental, gerou novos tumultos, com a suspensdo e o
cancelamento de algumas audiéncias publicas que haviam sido determinadas pelo IBAMA. O
Instituto, porém, chamado a assumir uma posi¢do coerente com o discurso do Governo que
representa perante a sociedade civil, ateve-se a regulagdo formal do processo, insistindo
apenas nas audiéncias dos locais em que houvera legitima manifestagdo de solicitagdo das
mesmas. Nao por coincidéncia, nos chamados estados receptores, onde a receptividade ao

empreendimento possibilitava um certo nivel de debates, abertos a sociedade em geral.
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Uma votagdo “chapa branca” no CNRH e a obtengdo da LP

Para contrapor essa iniciativa do CBHSF, enquanto tinham lugar as audiéncias publicas
formalmente exigidas, a cargo do IBAMA, a Presidéncia da Republica entrou em cena. Foi
entdo realizado um esfor¢o impar de mobilizagdo, para tirar proveito da situagdo majoritaria
do governo federal no Conselho Nacional de Recursos Hidricos e aprovar em regime de
urgéncia, em reunido extraordindria, no dia 17 de janeiro de 2005, uma resolugdo favoravel ao
aproveitamento hidrico proposto com o empreendimento. Embora legitima, a atuagdo da Casa
Civil da Presidéncia causou um certo mal estar no plenario do Conselho, porquanto inédita,
em quase trés anos de funcionamento do colegiado. Opositores do Projeto Sdo Francisco,
inconformados, acusavam o Governo Federal de “atropelar” o Conselho, desistindo do

convencimento e optando por uma votagio “chapa branca”, com receio da derrota''’.

A Resolugdo sobre o Projeto aprovada pelo Conselho ensejou, como pretendia o
empreendedor, a concessdo, pela ANA, da Outorga Preventiva de Uso dos Recursos Hidricos
(reserva de disponibilidade de dgua para atender ao Projeto, instituida pela lei n.° 9.984/2000,
de criacdo da ANA, como um instrumento facultativo). O IBAMA, a seu turno, ateve-se a
regulacdo formal do processo de audiéncias, exigindo apenas a realizacdo daquelas previstas
nos locais em que houvera legitima manifestacio de solicitacio das mesmas. Com esse
embasamento o Estado licenciador emitiu, em 29.04.2005, a LP n.° 200/2005, referente ao
Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco com as Bacias Hidrograficas do Nordeste

Setentrional.

Com isso, e também de posse da Outorga Preventiva, o Estado licenciador emitiu, em
29.04.2005, a Licenca Prévia para o Projeto de Integragdo do Rio Sao Francisco com as

Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional.

De todo modo, o que restou claro, para todos aqueles que acompanharam o processo
(mesmo que apenas pela midia), € que o foco de todo esse processo ndo foi tanto o de recolher
contribuic¢des da sociedade para a fase de planejamento e projeto (como preconiza a legislagao
no caso do licenciamento prévio). Os atores trabalharam, de modo polarizado, para impedir
ou assegurar o licenciamento ambiental prévio do Projeto que, na pratica, poderia ensejar o
inicio das obras em um prazo relativamente curto (a depender do cumprimento das exigéncias

para a concessao da LI).

% O autor esteve presente a referida sessdo extraordinaria do CNRH, em 17 de janeiro de 2005, como consultor
do Ministério da Integracdo Nacional, posto que ndo envolvido diretamente com o Projeto Sdo Francisco desde
2001.
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Nao obstante, a obtencdo da LP ¢ vista pelos diversos atores do processo, tanto os que
defendem como os que gostariam de impedir a implantagdo do Projeto, como uma vitoria
daqueles sobre estes. Para o Estado empreendedor, para os politicos que fazem do
empreendimento uma bandeira (inclusive, naturalmente, com vistas a reeleicdo), para os
empreiteiros e empresas de consultoria e projetos, resta pela frente uma delicada, porém nao
mais do que burocratica tarefa de elaborar um Projeto Basico Ambiental (PBA). O Projeto
Bésico de Engenharia, porém — aquele que a Lei de Licitagdes requer como condicao para a
realizacdo dos certames visando ao inicio das obras —, encontra-se ha muito concluido. A
fase atual do projeto ja é a de implantacdo, ou, a0 menos, de entendimentos, acertos e disputas
em torno dos vultosos investimentos assegurados pelo Governo Federal no Or¢amento Geral

da Unido, j4 a partir dos ultimos anos do PPA vigente (referente ao periodo 2004/2007).

Para os politicos contrariados em seus interesses, na oposi¢do ao Governo Federal
(temendo a vantagem eleitoral que toda grande obra representa, quando ndo se pode
simplesmente desfazer de sua importancia, ou credita-la a interesses escusos), ou no ambito
dos chamados “estados doadores”, resta serem exigentes ao extremo com relacdo a toda e
qualquer condi¢@o que possa colocar dbices as pretensdes do empreendedor — dentre as quais
destacam-se as causas ambientalistas. Além da via judicial, com relacdo a qualquer deslize do

Governo, no afa de dar inicio as obras.

Aparentemente, prevalece uma defasagem despropositada e prejudicial a AIA, entre o
planejamento para a implantacdo de um grande projeto de infra-estrutura e os procedimentos

para avaliacdo e licenciamento ambiental — sobejamente ilustrada neste estudo de caso.
As consultas publicas: Formas Tumultuarias e Falsas de Participagdo

Segundo MACHADO (1995) a Administracdo cabe o papel de interlocutora entre o
proponente dos projetos e o publico, razdo pela qual ndo ¢ eficaz, nem ético, que essa negocie
apenas com o empreendedor. Entretanto, os mecanismos para se dar publicidade aos projetos
sdo por vezes caracterizados por “formas tumultuérias e falsas de participacdo” (MACHADO,
1995, p. 94). O relacionamento da Administragio Ambiental com o publico, que se faz
presente por ocasido dos EIA/RIMA, requer, para que seja proveitoso, uma boa dose de

humildade e boa vontade daquela.

A esse proposito, fagamos referéncia aos processos de consultas a sociedade relativos ao
Projeto de Integracdo do Rio Sao Francisco com Bacias do Nordeste Setentrional. As

audiéncias publicas foram realizadas pelo IBAMA em dois momentos distintos: o primeiro,
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incompleto e judicialmente desqualificado, no final de 2000 e inicio de 2001; e o segundo,
quatro anos depois, igualmente interrompido, tendo porém resultado no licenciamento
ambiental prévio do empreendimento — mas que, a rigor, ndo se poderia qualificar, quer do
ponto de vista da legislacdo ambiental, quer do ponto de vista meramente logico, como
preévio.

Em 2000/2001, as primeiras quatro audiéncias previstas foram agendadas para cidades
nos chamados estados receptores da Transposicdo. Em Fortaleza, CE, Natal, RN, Souza, PB, e
Salgueiro, PE, as audiéncias transcorreram normalmente, com forte participagdo da sociedade
civil organizada nos debates acerca dos impactos positivos previstos e das medidas
preventivas, mitigadoras e compensatorias dos impactos negativos, preconizadas nos estudos,
oferecendo contribui¢des para o licenciamento prévio. Apenas em Salgueiro, PE, registrou-se
manifestagdo contraria ao projeto, um pouco mais exaltada, mas dentro dos limites aceitaveis

para debates.

Nas cidades dos estados doadores, porém, o quadro foi bem diferente. Presentes a
mesma equipe técnica, coordenada pelo Ministério da Integragdo Nacional, para expor em
detalhes o que j& vinha sendo tornado publico sobre a concep¢do do projeto, ndo se logrou
realizar nenhuma audiéncia. Em Aracaju, SE, a apresentacdo ¢ discussdes foram
interrompidas devido a tumultos; os técnicos necessitaram de escolta da Policia Federal para
deixar o local. Em Salvador, BA, a audiéncia foi suspensa no préprio local, por liminar
judicial concedida pela Justica (que ndo mais subsiste). Em Belo Horizonte, MG, protestos
organizados impediram o inicio da audiéncia no dia e horario previstos. Por fim, audiéncia
que estava agendada para ser realizada em Penedo, AL, foi desmarcada pelo empreendedor,

em virtude dos acontecimentos que impediram as audiéncias anteriores.

A partir dai a vontade politica do Estado empreendedor arrefeceu e, como referido
acima, o Projeto passou por um periodo de desprestigio, com redu¢do do ritmo dos trabalhos
(inclusive em fung¢ao do periodo eleitoral de 2002). Ainda assim, foram asseguradas
condi¢cdes para a continuidade do desenvolvimento dos projetos basicos de Engenharia, que
estariam concluidos em 2004. O processo de licenciamento ambiental, que continuou
tramitando junto ao IBAMA, levaria entdo a uma nova tentativa de realizacdo de audiéncias
publicas, em 2004/2005, com vistas a aprovacao do EIA/RIMA — revisado com a conclusdo
dos projetos basicos, incorporando algumas mudangas de concep¢do com relacdo as vazoes

bombeadas ao longo do tempo e usos da agua.
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O processo anterior repetiu-se: as audiéncias em estados receptores da agua
transcorreram sem incidentes (mas também sem amplos contraditorios); ja aquelas previstas
para acontecerem nos estados doadores da dgua foram suspensas ou canceladas em vista de
tumultos. Note-se que, desta feita, a mobilizagdo dos opositores do Projeto foi ainda mais
ferrenha, com a atuagdo do recém criado CBHSF (dirigido por representantes dos estados que
lideravam essa oposi¢ao). O Governo Federal, porém, saiu-se melhor na guerra de liminares,
logrando cassar aquelas que bloqueavam o processo. O CBHSF, porém, organizou o ja
referido processo paralelo de consultas a sociedade acerca do Projeto. O empreendedor fez-se
presente e, ndo tendo logrado ser ouvido, decidiu atuar em outras frentes (como mencionado

acima, com relagdo a obtengao da LP).

Com relacdo aos encontros realizados, abstraindo da emissdo de juizos de valor quanto
ao modo como os processos foram conduzidos pelo IBAMA e pelo CBHSF — para nao
incorrermos no risco de um reducionismo das complexas questdes em jogo — cumpre
observar que as audiéncias publicas, primeiramente em 2000 / 2001 e, posteriormente, ja no
atual Governo, em 2004 / 2005, frustraram possiveis expectativas de boa parte da sociedade
civil organizada, com relacdo ao conhecimento do projeto e ao processo de avaliagdo de
impactos ambientais do empreendimento; € nem por isso deixaram de culminar com a mais

que tardia concessao da LP.

Ficam destarte ilustradas, de modo irretocavel, as tais formas tumultudrias e falsas de
participaggo. MACHADO (1995), no entanto, afirma que os mecanismos que deveriam
propiciar a participacdo do publico sdo “por vezes” marcados por acontecimentos dessa
natureza, ndo se detendo na andlise do tema. Esse ¢, justamente, um dos focos centrais do
presente trabalho de tese, uma vez que, em nossa opinido, o problema ¢ fruto de manipulagdes
que tém, como pano de fundo, motivagdes de natureza econdmica e politico-ideoldgica.
Manipulagdes que ocorrem tanto por parte do empreendedor como de outros atores, € que

descaracterizam aquilo que deveria ser o fulcro da AIA.
As conclusoes do EIA/RIMA sob suspeita

Cabe ainda dizer que, de acordo com o EIA/RIMA, o Projeto ¢ considerado
ambientalmente viavel, ao trazer, com sua inser¢do, beneficios econdmicos, sociais ¢
ambientais que superardo em muito os poucos impactos ambientais adversos advindos de sua
implantacdo e operagdo. Esses estudos destacam uma série de aspectos que, no entendimento

da equipe multidisciplinar responsavel pelo trabalho, seriam indicativos da sustentabilidade
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do empreendimento. Entre os principais aspectos mencionados, estdo a func¢do social e
econdmica do projeto, a sustentabilidade ambiental assegurada e a gestdo eficiente dos
recursos hidricos. Como principais efeitos sociais do Projeto, o RIMA destaca o crescimento
de emprego e da renda, a atracdo de investimentos, a reducao do éxodo rural e a reducio dos

gastos emergenciais com as secas na regiao.

Sem deixar de reconhecer todo o esfor¢o de trabalho realizado, o modo como se deu a
aprovacdo do EIA/RIMA e a concessio da LP para o empreendimento colocam essas
conclusodes, sendo sob suspeita, a0 menos, em segundo plano. Importa agora maximizar os
beneficios esperados com as medidas e programas de agdo para prevengdo, mitigagdo e
compensagdo de impactos socioambientais. O modelo de desenvolvimento proposto com o

Projeto, ndo estd mais em discussdo (se € que, de fato, algum dia esteve).
Revitalizacdo da bacia do Sdo Francisco

Entre os referidos programas de acdo, o de revitalizagdo da bacia do Sao Francisco esta,
sem duvida, entre aqueles que merecem destacada atengdo do empreendedor, do Estado e do
publico. Entre as agdes preconizadas para reorientar o desenvolvimento da bacia do rio Sao
Francisco, estdo hoje colocadas pelo Ministério da Integragdo Nacional e Ministério do Meio
Ambiente:

» consolidacdo de um Plano Diretor de Bacia (elaborado com o apoio técnico da ANA, e
aprovado no ambito do CBHSF em 2004);

» formulacdo e implementacdo de um modelo matematico de gestdo de recursos hidricos,
para apoiar o sistema de outorga e cobranga da 4gua e também a utilizacdo dos espagos
produtivos e daqueles a serem preservados;

* implementagdo de um programa de conservacdo e manejo dos solos e controle do
desmatamento;

* inibicdo de atividades predatdrias, como por exemplo, a produgdo de carvao vegetal em
areas improprias para uso agricola;

* programa de conservagdo e recuperagao de matas ciliares;

e programa de apoio as comunidades rurais proximas ao Sdo Francisco, incluindo a
recuperagdo de habitats para a fauna fluvial; e

e saneamento basico das cidades ribeirinhas.

As agdes na Bacia do Sdo Francisco sdo necessarias com ou sem o Projeto. A

oportunidade de se implementar algumas dessas a¢des pode ser catalisada com a decisdo de se
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implementar o Projeto, que seria considerado parte de um conjunto de acdes viavel e de longo
prazo. O Governo Federal, enquanto Estado empreendedor, tem manifestado publicamente o
compromisso de priorizar tais a¢des junto com as obras de implantacdo do Projeto de
Integracdo de Bacias. Rejeita, por outro lado, o argumento de setores contrarios ao Projeto, de

que essa devem preceder a decisdo de iniciar as obras.

Com efeito, os problemas socioambientais na bacia do rio Sdo Francisco, destacando-se
a falta de saneamento das cidades e a agressdo as matas ciliares dos cursos d’dgua, sdo
antigos. Nao se tratam de problemas exclusivos dessa importante bacia hidrografica, mas sim
de uma situagdo que reflete a realidade de muitas bacias em todo o Pais. Tampouco

apresentam relagdo de causa e efeito com o projeto de integragao de bacias.

Essa discussdo, como as disputas em torno do Projeto, sdo muito mais de cunho

politico-ideologico do que técnicas.
O planejamento para a implantagdo por etapas

Cabe ainda lembrar que o Projeto de Integragdo do Rio Sdo Francisco com Bacias
Hidrograficas do Nordeste Setentrional deverd ser implantado em trés etapas distintas,

conforme consubstanciado nos Estudos de Viabilidade Econdomica e Financeira.

A primeira etapa de implantagdo compreende parte do Eixo Norte (trechos I, IT) e o
Eixo Leste completo (trecho V) e deverd estar em operacdo ao final do primeiro ano. A
Segunda Etapa (Trecho III) entrard em operagdo em 2010 e a terceira etapa (trechos IV e VI)
em 2015. Parte dos equipamentos e aquedutos do Trecho I serdo implantados durante a

segunda e terceira etapas.

Cabe notar que os estudos ambientais ndo contemplam, nem mesmo em sua versao
revisada, de 2004, consideragdes dignas de nota sobre essa divisdo em etapas para a
implantacdo das obras. Tampouco ¢ de se supor que haja, do ponto de vista ambiental,
qualquer recomendagao com relacdo a definicdo da forma de contratagdo e dos lotes de obras,
fornecimento de materiais, equipamentos, montagens e gerenciamento. Alids, o edital de
licitacdo do gerenciamento e supervisdo da primeira etapa, publicado em outubro / 2004,
mostra que, como de praxe, hd decisdes que ndo estdo necessariamente escritas em qualquer

documento de projeto.
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6.4 AIA: OS DEBATES QUE NAO ACONTECERAM

Desde a assuncao do Projeto pela SEPRE, em 1997, e sua condugdo e desenvolvimento
de modo sistematico pelo Governo Federal, a partir de entdo, o empreendimento, como
acontece com toda e qualquer obra de infra-estrutura de grande porte, vem polarizando as

opinides em “pros” e “contras”.

Essa polarizagdo sujeita o processo decisorio a todo o tipo de manipulagdes, com base
em polémicas, na maior parte das vezes apaixonadas e superficiais, em detrimento dos debates

que se deveriam travar no ambito do processo de avaliagdo de impactos ambientais (AIA).

Sob o argumento de que os Estudos Ambientais estariam incompletos e que ndo
atenderiam aos requisitos necessarios para a discussao do Projeto em audiéncias publicas,
foram interpostas ag¢des judiciais na tentativa de sustar o processo, gerando uma “guerra de
liminares” ao melhor estilo daquilo que se conhece hoje, no Pais, como exercicio de cidadania

e liberdade democratica.

Nao obstante, cabe observar que a reformulagdo do EIA e a nova versao do RIMA,
concluida em julho de 2004, foram elaboradas observando-se as exigéncias formais do 6rgao
ambiental licenciador, o IBAMA. Do ponto de vista técnico, ndo se podem qualificar os
termos de referéncia e os estudos realizados como significativamente deficientes,

considerando o estado da arte.

Se o orgdo ambiental teria desrespeitado normas legais vigentes, com relagdo as
demandas apresentadas por alguns estados (opositores do projeto, no ambito do conflito
politico-ideologico que se estabeleceu), € uma questao que poderia ser tratada pelo Ministério
Publico, a luz da lei de Crimes Ambientais. No entanto, o que o protesto dos opositores ao
projeto denota, uma vez mais, ¢ o reducionismo da AIA, com a limitacdo das possibilidades
de o EIA/RIMA intervir em decisdes que, como foi visto, sdo deliberadamente anteriores a
AIA. Nio se trata, portanto, de desrespeito a lei, mas sim de desrespeito ao paradigma da
sustentabilidade — preterido pelo paradigma da adequagdo, face a cultura de se pensar

primeiramente as obras e, a reboque dessas, o desenvolvimento.

Ademais, o IBAMA contava ainda, para suas andlises, com todas as informacdes
produzidas na fase de planejamento e projeto do empreendimento — que poderia ser dada
como encerrada, ndo fosse a falta, naquela ocasido, da LP e dos condicionantes que esta

deveria indicar, para o desenvolvimento dos estudos e projetos.



216

Quer-nos parecer que as polémicas criadas, tumultuando e/ou paralisando o
licenciamento ambiental, constituem, antes de mais nada, uma reagao de setores organizados
da sociedade — declarados ou ndo — a pressdo do Estado empreendedor pela obtencdo das
licencgas e inicio das obras. Como se fossem as exigéncias da sustentabilidade apenas mais

uma etapa burocratica do processo decisorio.

Sem nos estendermos por essas questdes, em um campo aonde faltam argumentos
fundamentados, cabe aqui tentar reproduzir os principais pontos dos debates que ndo
aconteceram. Esses debates seriam da maior relevancia para a AIA, quaisquer que fossem os
resultados, em termos da concessao ou ndo das licencas ambientais prévia e de instalagao (LP
e LI), ha muito demandadas pelo empreendedor. Para tanto, tomam-se por base a ultima
versao do EIA/RIMA do Projeto, de julho de 2004, e o Parecer Técnico DIRCO N.°
1.028/2004, do Centro de Recursos Ambientais do Estado da Bahia, CRA/BA — referido, na
homepage desse o6rgdo estadual de meio ambiente como “Parecer Técnico Desfavoravel” ao

Projeto de Integragdao do Rio Sao Francisco com Bacias do Nordeste Setentrional.

Ressalta-se que esse Parecer foi produzido por uma equipe multidisciplinar, integrada
por 11 profissionais das areas de Engenharia Civil, Florestal, Hidrologia, Biologia,
Sociologia, Agronomia, Arquitetura, Geologia e Direito, vinculados ao CRA/BA e a outros
orgaos da administragdo publica estadual, além de consultor contratado. Trata-se, destarte, do
documento técnico mais consistente para a fundamentagdo das discussdes que deveriam
enriquecer o processo de consulta a sociedade. J4 os argumentos obtidos do EIA/RIMA,
refletindo pontos de vista do Estado empreendedor, oferecem contrapontos ao parecer do

CRA/BA.

Ressalta-se porém que, ao cotejarmos o Parecer do CRA/BA com o EIA/RIMA,
estamos apenas aproximando pontos de vista contrarios; por vezes, antagonicos. Nao ha, a
rigor, como suprir a falta dos debates francos, que ndo aconteceram por for¢a das disputas
politico-ideologicas. Esses sim, poderiam ter suscitado algum avango na construgdo de

pontos de vista comuns.
Abrangéncia do diagnostico

De acordo com CRA-BA, 2004, um primeiro aspecto a ressaltar ¢ que a caracterizacio
climatica do Semi-arido e da bacia do rio Sdo Francisco, no ambito do EIA/RIMA, seria
genérica e superficial. Justificando esse argumento, o Parecer ressalta que ndo foram

avaliadas as condi¢des climdticas para toda a bacia, optando-se por uma avaliacdo parcial e
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simplificada para a chamada area de influéncia indireta do empreendimento. Observagdes
analogas alcangam o trabalho de diagnostico nas areas de Peologia, Geologia, Geomorfologia,
no levantamento da ictiofauna, e na avaliacdo da qualidade das &4guas. Isso, apesar de
referéncias, num ou noutro caso, a boa formulacao das analise referentes a area de influéncia

direta do empreendimento.

Nesses casos, o empreendedor, que contratou a elaboragdo do EIA/RIMA, poderia
argumentar que a questdo ¢ metodologica, defendendo as opcdes da equipe técnica
responsavel, a luz dos termos de referéncia para o desenvolvimento dos estudos. Entretanto,
mais do que isso, o que se depreende da andlise ¢ observacdes do CRA-BA ¢ a insisténcia,
para fins de argumentacdo contraria, em uma cultura de diagnosticos enciclopédicos,
independentemente da relevancia que possam ter, ou ndo, para a formulacdo dos prognosticos

e a qualidade dos estudos ambientais como um todo.

Recursos Hidricos — uma questdo de numeros

\

Com relacdo a caracterizagdo do empreendimento, do ponto de vista dos recursos
hidricos, o Parecer contesta a forma como apresentados alguns ntimeros, identificando nesses
casos uma clara inten¢do de minimizar impactos negativos, em defesa do Projeto. Considera,
destarte, improprio o argumento de que se estaria transpondo, em média, apenas 3,5% da
vazdo do rio em sua foz (63,5 m'/s, contra uma vazdo firme de 1.850 m®/s). Dada a
informagdo também constante do Plano de Recursos Hidricos da Bacia, de que 1.300 m*/s
correspondem a vazdo de restri¢do a ser mantida na foz do rio, os técnicos que analisaram o
EIA/RIMA entendem que o correto seria cotejar qualquer retirada de dgua do rio contra a
por¢do da vazdo firme que ultrapassa esse valor, ou seja, 580 m?/s. Desse modo, defendem
que “dizer que a transposi¢do comprometerd apenas 3,5% da vazdo disponivel ¢ um erro” e
que “percebe-se uma tentativa de confundir ‘Disponibilidade Hidrica Total’ com ‘Vazao
Disponivel’ ” (CRA/BA, 2004, p. 11 e 12). Ao apresentar os nimeros de uma forma que
entende mais apropriada, o Parecer afirma que esse “comprometimento passaria de 3,5% para

cerca de 11%, um aumento percentual de mais de 300%” (CRA/BA, 2004, p. 12).

Percebe-se que, ao criticar a forma como os nimeros sdo apresentados no EIA/RIMA,
de modo tendencioso para a defesa do Projeto, o Parecer do CRA/BA langa mao de nimeros
corretos, porém de um modo que recai no outro extremo: o do ataque ao Projeto. Por
exemplo, ao cita os numeros do EIA/RIMA, o Parecer ndo esclarece que, naquele relatério,

estd claramente indicado que 3,5% corresponde ao percentual de bombeamento médio em
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relacdo a vazdo firme na foz do rio, regularizada por Sobradinho. Mas que, entretanto, dos
63,5 m*/s bombeados, 21,1 m’/s destinam-se a 4reas semi-aridas situadas dentro da propria
bacia do rio Sdo Francisco, nas sub-bacias dos riachos Brigida, Terra Nova e rio Moxoto,
todos no estado de Pernambuco. Assim, o Relatorio assinala que “estima-se uma transferéncia
média de 2,3% da vazdo regularizada do rio Sio Francisco, destinada para outras bacias: uma
média de 42,4 m’/s” (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL - ECOLOGY
BRASIL et alii, 2004, p. 23).

Estd claro que, na apresenta¢do dos grandes numeros do Projeto ao publico leigo, em
uma linguagem acessivel, como determina a Resolugdo CONAMA n.° 237/97 com relacdo ao
RIMA, deve ser condenada toda e qualquer tentativa de manipulagcdo. Os numeros, porém,
estdo corretos: tanto no EIA/RIMA como no Parecer do CRA/BA. A critica, portanto, presta-
se menos ao esclarecimento do publico do que as acusacdes de parte a parte e, possivelmente,

a dramatizagdes espurias durante os debates, caso tivessem lugar.
Aguas subterraneas

Levantando outra questdo com relagdo aos recursos hidricos, o Parecer assinala que, se
por um lado, os nimeros justificam que se desconsidere o uso de dguas subterrineas para a
irrigagdo, por outro, realcam o fato de que essas mesmas aguas podem servir, sim, para o
abastecimento, mormente das populagdes difusas. Nesse caso, a simples leitura do EIA/RIMA
permite afirmar que ha recomendagdes nesse sentido, ndo havendo qualquer discordancia.

Uma vez mais, o que sobressai ¢ apenas uma manipulac¢do dos discursos.
Usos da agua na bacia do Sdao Francisco: outorgas x demandas atuais e futuras

Um aspecto bem mais relevante da critica do CRA/BA ao EIA/RIMA do Projeto ¢ o
que diz respeito aos usos outorgados da 4dgua na bacia do rio Sdo Francisco. As outorgas,
concedidas a partir da promulgacdo da lei n.° 9.433/97, da PNRH, inicialmente pela Secretaria
de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia
Legal e, posteriormente, pela Agéncia Nacional de Aguas, ANA, criada pela lei n.° 9.981/01,
representam hoje a concessdo, em carater precario, para retirada de até 582 m*/s do rio Sdo
Francisco, para irrigacdo e outros usos, com demandas bem inferiores. A maior parte das
outorgas para irrigagdo foram solicitadas pela CODEVASEF, vinculada ao Ministério da
Integragcdo Nacional, para implantacao, em duas ou mais etapas, de grandes areas irrigadas no

vale do Sao Francisco.
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Em vista disso, ¢ da exigéncia de manuten¢do de uma vazao de restri¢do, na foz do rio,
de 1.300 m’/s, os técnicos do CRA/BA constatam que haveria ja um comprometimento de
1.882 m’/s, para uma vazdo firme estimada de 1.850 m’/s. Destaca-se, assim, um suposto
déficit, na situagdo atual, de 32 m*/s. Esse argumento tem sido muito utilizado, inclusive na
midia, como um grave impeditivo da proposta de fornecimento de agua para regides distantes

do Semi-arido nordestino.

Por sua vez, o Ministério da Integracdo Nacional, em ultima instdncia, o maior
outorgatario de uso da dgua do Sdo Francisco, tem argumentado que o volume outorgado ndo
reflete a realidade do uso da dgua na bacia. A argumentagao tem fundamento. Considerando a
demanda de agua das areas irrigadas em operacdo no vale do Sao Francisco, e ainda,
projetando para essas areas um crescimento a taxas iguais as verificadas em todo o Pais nos
ultimos 10 anos, chega-se a uma vazdo maxima demandada bastante inferior aquela ja

outorgada.

Uma questdao fundamental sobre a qual nem opositores, nem defensores do Projeto se
debrugaram (preferindo, cada qual, ater-se a logica de sua argumentagdo), ¢ a das dotacdes de
agua para irrigacdo. Até bem pouco tempo atrds, a propria ANA, tecnicamente mais
capacitada para avaliar as demandas de uso da 4agua do que seus antecessores, concedia
outorgas para projetos de irrigacdo com dotagdes maximas superiores a 1,0 1/s.ha.
Considerando a tecnologia de irrigacdo atualmente disponivel para o desenvolvimento de

projetos, tratam-se de valores superestimados.

A Agéncia, atualmente, ocupa-se da discussdo de parametros com esse. Com base nisso,
o representante da ANA no CNRH informou, por ocasido da reunido plenaria que aprovou o
aproveitamento hidrico do Projeto, no inicio de 2005, que a ANA estaria providenciando uma
ampla revisdo de todas as outorgas vigentes, em consondncia com o que determina a
legislacdo de Recursos Hidricos. As vazdes atualmente outorgadas tomaram por base, em
muitos casos, expectativas pouco realistas para a expansao da area irrigada na bacia, fruto das
areas totais previstas em cada projeto e da projecdo da aplicagdo de laminas projetadas com
base em critérios e pressupostos ultrapassados, sendo por vezes muito superiores ao que se

admite hoje, face ao estado da arte em Irrigagdo.

Com isso, aquele orgao regulador do uso da 4gua nos rios de dominio da Unido
trabalha, concretamente, com uma expectativa de chegar a uma vazao total outorgével no rio

Sdo Francisco bastante inferior a soma das outorgas concedidas. O uso racional da 4gua ¢ uma
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exigéncia da PNRH. Destarte, colocagdes como essa ndo podem ser simplesmente refutadas
como uma manobra do Governo para favorecer o Projeto Sao Francisco. Devem, porém, ser
empregadas com cautela e bom senso, de acordo com o principio da precaugdo. No entanto, o
referido carater politico-ideologico das discussdes faz do impasse uma opgdo preferivel ao

debate técnico.
Demanda pela agua nas regioes receptoras

Outro aspecto que merece consideracdo ¢ o que diz respeito a avaliagdo da demanda
pela 4dgua nas regides receptoras. O Parecer do CRA/BA considera que o EIA/RIMA do
Projeto ¢ falho nesse ponto, por ndo abordar devidamente a questdo. Citando como exemplo
os grandes numeros da agudagem no Ceara, os técnicos argumentam que “a dgua acumulada
no Estado [do Ceard] ou, apenas, no Castanhdo, daria para abastecer toda a populacdo da

regido, durante 39 e 13 anos, respectivamente” (CRA/BA, 2004).

No entanto, que ndo se pode levar em conta apenas os volumes totais de acumulagdo
dos agudes existentes — que desempenham, sim, um papel fundamental no contexto do
Projeto de Integracdo de Bacias. E que apenas uma parte desse volume, correspondente a
diferenca entre os niveis operacionais maximos e minimos, esta efetivamente disponivel para
utilizagdo. Porém, a inseguranga hidrica decorrente da cultura das secas na regido (receito da
escassez) reduz drasticamente esse potencial, mercé da operacao dos reservatorios com niveis
minimos fixados em cotas muito superiores ao que seria possivel ou recomendavel, para a

regularizacdo plurianual de vazdes.

Segundo assinalado no EIA/RIMA, estudos com 90 acudes da regido mostram que
apenas 25% da agua armazenada estd disponivel para aproveitamento — o que reduziria o
tempo maximo calculado no Parecer do CRA/BA para menos de 10 anos. Por outro lado, o
Projeto contempla exaustivos estudos acerca do conceito de “sinergia hidrica” (abordado na
secdo 6.2.2, acima). Em sintese, a seguranca propiciada pela oferta de agua (para re-
enchimento dos reservatorios, utilizando os excessos de agua dos periodos anuais de cheias na
bacia do Sdo Francisco) e pela interligagdo dos principais reservatdrios da regido ensejam
significativa melhora nas regras para sua operagdo. Com o bombeamento médio de 63,5 m’/s
do rio Sao Francisco, as simulagdes indicam um ganho sinérgico de outros 22,5 m*/s (apenas
para se ter uma idéia, cerca de trés vezes o consumo atual de dgua do Distrito Federal, com

seus 2 milhdes de habitantes).
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A questdo da “sinergia hidrica” apresenta grande relevancia, devendo ser levada em
conta nas analises do empreendimento, em termos dos beneficios esperados. As simulagdes e
os numeros do Projeto, registrados no EIA/RIMA, ndo foram contestados no Parecer do

CRA/BA, ao tratar da questdo do uso da dgua nas regides receptoras.
Externalidade positiva

Foi visto que o Projeto de Integracao de Bacias, além da constru¢do de 720 km de
canais, aquedutos, tuneis e reservatdrios de passagem, preve a utilizacdo de cerca de 510 km
de leitos naturais dos principais cursos d’agua da regido semi-arida para o transporte da dgua e
a interligacdo com agudes estratégicos. O EIA/RIMA assinala que, ao transportar dgua pelo
leito dos rios, existem “perdas” por infiltragdo que se traduzem em um ganho para os
aqiiiferos, posto que ndo quantificado. O Parecer do CRA/BA contesta essa argumentagao,
uma vez que a recarga dos aqiiiferos ndo constitui objetivo do Projeto. A critica causa espécie,
pois todo estudo ambiental bem conduzido deve, sim, salientar todas as externalidades dos

empreendimentos, sejam elas negativas ou positivas.
Revitaliza¢do do Sdo Francisco

Uma critica das mais contundentes ao Projeto ¢ a que diz respeito as imperiosas
demandas pela revitalizagdo do rio Sdo Francisco. Exemplo disso ¢ a necessidade de
recuperagao da ictiofauna, prejudicada ha muitos anos pelo uso antropico na bacia. Na opinido
do CRA/BA (e de tantos outros opositores do Projeto) programas para reverter situagdes
como essa, revitalizando o rio Sdo Francisco e todo o territorio de sua bacia hidrografica,
deveriam anteceder toda e qualquer nova intervencdo na calha e no regime do rio. O
Ministério da Integragdo Nacional, em um discurso afinado com a equipe do Ministério do
Meio Ambiente, vem defendendo que as agdes para a revitalizagdo da bacia do rio Sdo
Francisco, cuja importancia e carater urgente afirmam reconhecer, devem ser priorizadas e

empreendidas desde ja — nao devendo, no entanto, obstar a implementagdo do Projeto.

Trata-se de uma discussdao em aberto, acerca da definicdo de a¢des necessarias, do
estabelecimento de parcerias e da viabilizagdo econdmica e or¢amentdria, com empenho
proporcional, por parte do Governo Federal, ao que vem sendo empregado com relagdo ao
Projeto. Caberia, nesse caso, um firme posicionamento do 6rgdo ambiental licenciador,
respeitadas as legitimas demandas oriundas da sociedade e, sobretudo, das populacdes

diretamente afetadas.
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Entretanto, causa espécie o fato de que, na LP IBAMA n.° 200/2005, concedida ao
empreendedor em 29.04.2005, apesar da formulagao de 31 condicionantes especificos, com
grande nivel de detalhamento das exigéncias, em trés paginas anexas ao documento, ndo haja

uma linha sequer a respeito do assunto.
Qualidade das aguas: faltam dados

Com respeito a qualidade das 4aguas, o Parecer aponta as conclusdes de duas campanhas
de amostragem, com 19 pontos (em periodos de estiagem e de chuvas). Alerta, no entanto,

que duas campanhas seriam insuficientes para uma boa caracterizagao.

O esfor¢co de projeto que vem sendo desenvolvido pelo empreendedor, de modo
sistematico, desde 1997, denota, entre outros aspectos, a preocupacao com a falta de dados e
informagdes — que, infelizmente, constitui até hoje mais a regra do que a exce¢do, na maioria
dos grandes empreendimentos de Engenharia no Brasil. Por conta disso, o empreendedor vem
atuando, especificamente quanto a caracterizacdo da qualidade das aguas, no sentido de

intensificar a cobertura das campanhas de amostragem.

Nesse sentido, a AIA tem representado um avango com relacdo ao planejamento,
projeto, implantacdo e operagdo dos empreendimentos de Engenharia. Em se tratando de
infra-estrutura  hidrica, sdo usualmente previstos, nos EIA/RIMA, programas de
monitoramento e controle da qualidade das aguas — como no caso em tela. Cumpre ressaltar
que entre os condicionantes especificos do licenciamento prévio concedido pelo IBAMA, ¢
explicitada a obrigacdo de se “Detalhar, no PBA — Projeto Béasico Ambiental, todos os
programas ambientais propostos, apresentando metodologia, responsavel técnico e
cronograma fisico de implantacao” (LP IBAMA n.° 200/2005, condicionante especifico n.°

2.1, pagina 2/4). Além disso, ha exigéncia especifica com rela¢do ao tema:

“Incluir, no Programa de Monitoramento de Qualidade de Agua e
Limnologia, novos pontos de amostragem em todos os reservatorios,
existentes ou a serem construidos, que se integrem ao projeto, €
monitoramento de cianotoxinas, quando a densidade de cianobactérias for
superior a 20.000 cel/mL, nos pontos de captagdo de 4agua para
abastecimento publico, e 50.000 cel/mL nas areas de recreagdo de contato
primario ¢ dessedentacio de animais” (LP IBAMA n.° 200/2005,
condicionante especifico n.° 2.18, pagina 4/4).

Criacdo de novas Unidades de Conservacao

O Parecer do CRA/BA contesta, expressamente, a ndo observancia da obrigacao legal

de criagdo de novas Unidades de Conservacao na area de influéncia do Projeto. Todavia, o
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EIA/RIMA preconiza a implementagdo de 9 (nove) programas compensatorios, entre os quais

o de Compensacao Ambiental, que determina a

“aplicacao de, no minimo, 0,5% do custo do empreendimento em Unidades
de Conservacio, através da viabilizacdo de novas Unidades dentro da Area
de Influéncia do Projeto de Integragdo do Rio Sdo Francisco com Bacias
Hidrograficas do Nordeste Setentrional, e/ou investimentos nas UCs ja
existentes” (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL — ECOLOGY
BRASIL et alii, 2004, p. 101).

Tanto que, ao conceder a LP para o empreendimento, o IBAMA incluiu, entre os

condicionantes especificos:

“Detalhar, no Programa de Compensagdo Ambiental, o diagndstico das
Unidades de Conservagdo existentes — incluir a ESEC Castanhdo ¢ a
PARNA Catimbau — e o mapeamento das areas propostas para criacao de
novas unidades, a fim de subsidiar a analise deste Instituto” (LP IBAMA n.°
200/2005, condicionante especifico n.° 2.27, pagina 4/4).

Licenca Ambiental Prévia x Outorga de Uso da Agua

Cabe registrar que, segundo o CRA/BA, a Resolugio CONAMA n.° 237/97 determina,
em seu artigo 10, paragrafo 1°, que a Outorga de Uso dos Recursos Hidricos (instrumento da
Politica Nacional de Recursos Hidricos) deve constar do processo para a obtengdo da Licenca
Prévia (LP), o que ndo estaria sendo observado pelo empreendedor — que, apenas
recentemente, obteve uma Outorga Preventiva junto a ANA, sendo este um instrumento

auxiliar, previsto na lei n.° 9.984/01, em complementacdo a lei n.® 9.433/97.

O Ministério da Integracdo Nacional, por sua vez, entende que essa interpretacdo da
norma ¢ improcedente. Questdes como essa ilustram argumentagdes que podem ser — e t€m
sido — levadas a apreciacao da Justica, algumas vezes resultando na concessao de liminares,
sua cassagdo, etc. Tratam-se de manipulacdes, legitimas ou ndo, das normas legais relativas
as questdoes ambientais — que ndo sao poucas, mas constituem um ramo relativamente novo
do Direito, suscitando ainda freqiientes duvidas de interpretag¢do, inclusive por parte do

Ministério Publico e magistrados.

Nao obstante, a interpretacdo restritiva do referido artigo da Resolugdo CONAMA n.°
237/97, contida no Parecer do CRA/BA, ¢, ao que tudo indica, inédita. Uma clara evidéncia
de que ndo se pode exigir a Outorga antes da LP ¢ o trabalho, no a&mbito do CNRH, da
Céamara Técnica de Integracdo de Procedimentos de Outorga e outros Instrumentos. Desde
2004, a Camara ocupa-se em discutir as relacdes entre Outorga Preventiva e Outorga de

Direito de Uso dos Recursos Hidricos, por um lado, e as licencas ambientais Prévia, de
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Instalagdo e de Operagdo, por outro. E consenso entre os membros da Camara''' que o assunto
devera requerer, em um futuro proximo, uma manifestacdo e deliberacdo conjunta do CNRH e

do CONAMA.
Interferéncia com drea indigena

Segundo a analise do CRA/BA, o ponto de captacdo de agua do Eixo Norte do Projeto
afetara diretamente a populagao da tribo Trinkd, na ilha Assung¢ao, estando localizado a menos
de 80 km dessa reserva. E destacado que a captagdo de 4gua em areas indigenas depende de
autorizacdo do Congresso Nacional. Trata-se de uma questdo cujo mérito ndo poderia deixar
de ser levado em conta pelo IBAMA, enquanto 6rgdo ambiental licenciador, responsavel pela
analise e aprovacao do EIA/RIMA — podendo até mesmo constituir-se em um tipico caso de
necessidade de relocacdo de estruturas de um projeto, como condicionante para o
licenciamento ambiental. Cumpre ressaltar, no entanto, que o projeto basico da captagao foi
concluido sem a necessaria sinalizagdo de condicionantes especificos da LP, como determina

a norma.

Nao obstante, o desenvolvimento do projeto pelo empreendedor contou, como ja
mencionado, com a estreita colaboragdo entre equipes de Engenharia e de Meio Ambiente
que, por suposto, atentaram para essa questdo. A captacdo no rio Sdo Francisco, proxima a
ilha Assunc¢do, onde se localiza a referida reserva, nao foi enquadrada, do ponto de vista

formal, como captacdo em area indigena.

De todo modo, uma vez que o IBAMA concedeu a LP para o empreendimento, sem
mengao especifica a essa questdo, nos 31 condicionantes formulados (dos quais, pelo menos
dois, relacionam-se diretamente as populagdes indigenas), resta em aberto a possibilidade de

argumentacao a esse respeito frente a Justiga.
Compromissos x Condicionantes

Um ultimo aspecto a ressaltar, com relagdo ao Parecer do CRA/BA, diz respeito a um
relevante alerta acerca da necessidade de compromissos das Unidades da Federagao
beneficiadas com o Projeto, com vistas a implantacdo, operacdo e manuten¢do das obras
secundarias de distribuicao de 4gua — sem as quais o Projeto ndo pode alcancar os objetivos

propostos. Cabe ressaltar que temas como esse, em debates que ndo aconteceram, seriam da

""" As reunides da CTPOAR, como de todas as demais Camaras Técnicas do CNRH, ocorrem com freqiiéncia
mensal ¢ sdo abertas ao publico. O autor participou regularmente de outras duas camaras e, eventualmente, da
CTPOAR, como representante do Ministério da Integragdo Nacional, entre agosto de 2002 e maio de 2005,
baseando suas observagdes nessa participagao.
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maior relevancia em um processo de avaliagdo de impactos ambientais bem conduzido,
podendo aproveitar uma analise mais bem fundamentada do Projeto pelo IBAMA, para a
concessao das licencas ambientais, em suas diferentes etapas. Ressalte-se que a exigéncia de
formalizacdo de compromissos nesse sentido caberia como um condicionante especifico para
a concessao de licenca ambiental para o empreendimento — embora mais afeto ao escopo da

futura LO.

% %k ok

A titulo de conclusdo acerca dos “debates que ndo aconteceram”, cabe aqui reproduzir
as conclusdes de VIANA (2005), em uma analise recente dos conflitos socioambientais do

Projeto:

o grande impasse esta fortalecido pela falha da negociacdo, e muitas vezes
pela sua auséncia como forma de protesto (caso do boicote as audiéncias
publicas marcadas para discutir o EIA do Projeto [tanto em 2001, como em
2004]) [...] De forma conclusiva, além da quebra do processo de negociagio
ser fator determinante na formagdo dos conflitos socioambientais
identificados, ¢ insuficiente para geri-los (VIANA, 2005, p.142).

6.5 UM DESPERDICIO DE OPORTUNIDADE

Destacam-se a seguir aspectos positivos e negativos do processo de Avaliacdo de
Impactos Ambientais do Projeto, do modo como conduzido. Esta andlise ndo tem a pretensao
de ser exaustiva, em qualquer dos dois sentidos. Mas sim de apresentar, em vista do exposto
neste Estudo de Caso, aquilo que deve ser ressaltado, a luz das hipdteses do presente trabalho

de tese.
Aspectos positivos da ATA

» Interacdo das equipes de Meio Ambiente e de Engenharia durante a fase de Viabilidade,

condicionando concepg¢des de tragado e solugdes tecnoldgicas;

» Esfor¢o de Governo para a formulagdo de um programa de agdes especificamente voltado
para a revitalizacdo do rio Sdo Francisco, a ser implantado paralelamente ao Projeto

(ainda que se possa questionar a falta de participagao social efetiva nesse processo);

* Iniciativa do IBAMA de promover consultas publicas em 8 estados, tanto em 2000/2001
(com base na versao inicial do EIA/RIMA) como em 2004/2005 (ap6s revisao do
EIA/RIMA, face as modificagdes de conceitos introduzidas no Projeto); iniciativa baseada

mais em diretrizes conceituais, mais do que em exigéncias legais.
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* Apoio a criagao do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco, de acordo com o
que preconiza a Politica Nacional de Recursos Hidricos (distante ainda da realidade da
maior parte do Pais), como decisdo de governo necessaria apos o fracasso do processo de

audiéncias de 2000/2001;

* Nivel de alguns programas de acdes propostos no EIA/RIMA, podendo-se destacar o de
Monitoramento de Qualidade de Agua e Limnologia, que determina a necessidade de
implantagcdo de pontos de amostragem em todos os reservatorios, existentes ou a serem

construidos, que se integrem ao Projeto.
Aspectos negativos da AIA

* Opcao politica pelo Projeto, para o enfrentamento da problematica das secas no Semi-
arido, sem a formulacdo e selecdo de alternativas, de modo transparente, que pudesse ser

alcangada pelo processo de avaliacdo de impactos ambientais;

* Decisdo de 1999 sobre os eixos principais e seu tracado (macro), no Gabinete do Ministro
Ovidio de Angelis, SEPRE/PR (com participacdo de gestores publicos dos estados

envolvidos, mas, de fato, uma decisdo “de gabinete”);

* Falta de alternativas de projeto efetivamente formuladas e/ou selecionadas com base em
critérios ambientais; absten¢do do EIA/RIMA de discutir questdes como o faseamento e o
gerenciamento das obras (Plano de Licitagdes, objeto de disputas entre poderosos

interesses por detras dos investimentos publicos de grande vulto);

* Processo tumultuado de consultas ptblicas em 2001, por pressdes contrarias ao Projeto,

nem todas claramente identificaveis;

* Posigdo clara de confronto assumida pelo CBHSF em 2004, as vésperas das audiéncias

publicas para o licenciamento prévio, como forma de pressdo contraria ao Projeto;

* Pressao do Governo Federal sobre o CNRH, que compde de modo majoritario, valendo
pela primeira vez, desde sua instalacdo, em 1998, dessa condi¢do para aprovar um Projeto

(competéncia legal do Conselho, que jamais havia sido regulamentada ou exercida);

* Pressdo do Governo Federal sobre o IBAMA que, mesmo sem ter legitimado o processo
de consultas publicas em estados doadores, emitiu, de forma estritamente legal, a Licenga

Prévia para o empreendimento;
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e Falta notavel de alguns condicionantes na Licenca Prévia exarada pelo IBAMA,
denotando, por exemplo, um posicionamento mais firme do o6rgdo licenciador quanto a
questdo do pari-passu entre investimentos no Projeto e nas agdes do Programa de
Revitalizagdo do Sao Francisco; ou fazendo referéncia explicita a necessidade de pactos
formais entre diferentes agentes, publicos e privados, para a operagdo e manutenciao da
infra-estrutura a implantar (a qual, no entanto, podera ser arrolada nos condicionantes da

LI e/ou da LO).
Consideracoes Finais

A condugdo da AIA, com relagdo ao Projeto de Integragdo do Rio Sdo Francisco com
Bacias do Nordeste Setentrional, chama a atengdo por dois fatores, realcados no presente
estudo de caso, que se contrapdem; e o fazem de modo que, ao invés de um avango, de um
marco no planejamento e projeto dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Pais, o
que sobressai ¢ mais um exemplo do papel secundério das avaliagdes ambientais com relagao

a aspectos fundamentais do processo decisorio por detras da realizagdo de grandes obras.

O primeiro fator diz respeito ao modo como as questdes ambientais foram tratadas pelo
empreendedor; o Estado, que em 1997, concomitantemente com os estudos de viabilidade e
projeto basico — ainda, portanto, na fase preliminar de planejamento e projeto do
empreendimento, como determina a Resolugdo do CONAMA n.° 237/97 — contratou os
estudos ambientais que resultariam na primeira versdo do EIA/RIMA, concluida em 2000,
junto com um esbogo de Projeto Basico de Engenharia das obras. Nao se trata, aqui, de
discutir se a responsabilidade pelos estudos ambientais deveria ou ndo caber ao primeiro e
maior interessado no projeto: o empreendedor (tema que poderia ser objeto de outras tantas

teses)

Mas sim de avaliar se, atrelados ao processo de avaliacdo dos impactos ambientais, a
participagdo social que este deveria propiciar e o licenciamento ambiental, que deveria
conferir importancia aquela, contaram com um bom embasamento técnico para oferecer, de
modo efetivo, contribui¢des para o processo decisorio, sobretudo em etapas importantes do
planejamento. Pelo exposto neste estudo de caso, entende-se que a o processo de avaliacao de
impactos ambientais deixou de contribuir significativamente para o processo decisorio, em

questdes essenciais, que levaram a decisao de empreender.

Com relagdo a escolha do tragado dos eixos — mais afeta a AIA propriamente dita,

ainda que sob o paradigma da adequagdo —, tratou-se de uma decisdo de gabinete. Também
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com relagdo ao faseamento para a implantacdo do projeto e sua divisdo em trechos ¢ lotes de

obras e servigos, a AIA ndo teve qualquer peso.

Essa fragilidade do processo, no entanto, ndo foi devida a falta de embasamento técnico,
mas seguiu, apesar dele, uma regra geral que, no Brasil hoje, distancia a AIA de seus
objetivos primordiais. A transparéncia do processo decisoério s6 € assegurada nos casos € em
momentos expressamente determinados pela lei — como no caso das audiéncias publicas para
a aprovacao do EIA/RIMA e a concessao de licenca ambiental prévia, baseada nesses estudos.
Decisdes que afetam diretamente quem serdo os beneficiados, que terras serdo desapropriadas,
que frentes de obras serdo implementadas, etc., interessam por certo aos altos mandatarios
politicos e/ou aos grandes empreiteiros (um seleto grupo de empresas de grande porte e alta
capacidade técnica, reconhecida no Pais e no exterior). Em vista disso, se a lei, nesses casos,
ndo obriga que seja propiciada a participagdo social, ou, a0 menos, assegurada transparéncia

ao processo, tais decisdes sdo tomadas “a portas fechadas”.

E como se o principio constitucional da legalidade, segundo o qual o administrador s6
pode fazer ou deixar de fazer o que estiver determinado em lei, se sobrepusesse ao da

publicidade, segundo o qual deve ser assegurada a transparéncia dos atos administrativos.

O segundo fator diz respeito, mais especificamente, a aplicacdo do instrumento do
licenciamento ambiental, de acordo com a legislacao brasileira e o Estado da Arte — fazendo-
0, ou ndo, avancgar. O que separa a Licenca Prévia, concedida em abril de 2005, da Licenca de
Instalacdo, necessaria ao inicio das obras, sdo as exigéncias que deverdo compor o chamado
Projeto Basico Ambiental. Este, a ndo ser por uma eventual incompeténcia do empreendedor,
nao coloca em risco as decisdes tomadas e os conseqlientes arranjos € preparativos para o
gerenciamento e a licitagdo das obras, dos quais se ocupa o Ministério da Integracdo Nacional
desde a obtencdo da LP (e mesmo antes). A expectativa, absolutamente realista, ¢ a de que a
concessao da LI e o inicio dos trabalhos seja uma mera questao de tempo (a ndo ser, talvez,
por conta da séria crise politica que se abateu sobre o Estado a partir de meados de 2005, e

suas repercussoes para as elei¢des gerais de 2006).

Perdeu o Estado empreendedor que, apesar de estar hoje em vias de iniciar as obras,
postergou muitas vezes, € por muitos anos, a decisdo politica de empreender e, afinal, para a
obten¢do da LP, lancou mao de mecanismos de pressao sobre o CNRH, o IBAMA ¢ outros
orgaos; e também sobre a opinido publica. Essa postura foi a alternativa que restou, diante da

incapacidade de se estabelecer um debate aberto com a sociedade; foi uma estratégia para
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resguardar o Projeto das pressdes no sentido inverso (fundamentadas ou ndo). Perdeu o
Estado licenciador que, apesar das melhorias introduzidas no Projeto, com foco nas questdes
ambientais, tem sua credibilidade desgastada, tanto para os defensores como para os

opositores do empreendimento. Perdeu o Estado, que, afinal, ¢ um s6.

Perdeu, enfim, a AIA que permanece pouco visivel como processo; entendida, por
muitos (na sociedade, no meio técnico, na Politica, na midia e no Ministério Publico), como
algo que se pode resumir (ou se restringir) aos esfor¢os para a obtencdo da LP — com
exigéncias e agdes em prol do meio ambiente nas fases de implantacdo e operagdo, cujas

licengas, no entanto, sdo meras conseqiiéncias da primeira.

E em torno desses dois fatores e suas contradicdes que giram os principais aspectos da
AIA. Tanto os positivos quanto os negativos, refletindo o modo como esse instrumento de
ajuda ao processo decisorio vem sendo até hoje conduzido, em nosso Pais, com relacdo aos
grandes empreendimentos de infra-estrutura. O Projeto Sao Francisco, destarte, caracteriza-se
como o desperdicio de uma oportunidade impar para a gestdo ambiental no Brasil. Uma
oportunidade para servir de referéncia para os futuros projetos de que o Brasil necessita; que
convergisse para a utopia da Sustentabilidade, semeada na PNMA e em tantas outras
importantes iniciativas, que ndo lograram ainda fazer da AIA um instrumento com a forca que

deveria ter.
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7 RODOVIA BR-163, CUIABA — SANTAREM: PAVIMEN’TACAO DO
TRECHO ENTRE GUARANTA DO NORTE, MT, E RUROPOLIS, PA

Trata-se da recuperagdo e pavimentacdo asfaltica de 873 km da BR-163, entre Guaranta
do Norte, MT, e Ruropolis, PA, assegurando a ligacdo rodovidria entre Cuiaba, MT, e
Santarém, PA — cuja implantacdo data de 1973. O empreendedor ¢ o Governo Federal, por
intermédio do DNIT — Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes. O custo
total estimado das obras é da ordem de R$ 1,0 bilhdo, em valores atuais (ndo incluidos os
investimentos em empreendimentos de infra-estrutura associados, a¢des de ordenamento
territorial e de gestdo ambiental, previstos no Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel
para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163, Cuiaba — Santarém, de margo de 2005).

Implantada em 1973, a Cuiabd — Santarém foi asfaltada apenas entre Cuiaba e
Guaranta do Norte, no norte do Mato Grosso, e entre Rurdpolis e Santarém, no Para. O trecho
entre Guarantd do Norte, MT, e Ruropolis, PA permanece sem pavimentagdo, com pontes de
madeira e precarias condi¢des de trafego, sobretudo nos periodos chuvosos. Isso equivale a
dizer que a BR-163, nas condi¢des atuais, ndo prové uma ligagdo efetiva entre Cuiabd e
Santarém. Além disso, alguns trechos pavimentados encontram-se em péssimo estado,
necessitado reconstru¢do, como ocorre nos 112 km entre Santa Helena e Guarantd do Norte,
no Mato Grosso. Obras contratadas em 2000 pelo DNIT tiveram execugdo incipiente,
deixando de prosseguir.

Em termos da AIA e do licenciamento ambiental das obras, registra-se que o
EIA/RIMA, elaborado pela ECOPLAN, foi entregue em outubro de 2002, e tornado publico
pelo IBAMA em junho de 2003. As audiéncias publicas sobre o empreendimento,
inicialmente agendadas para novembro daquele ano, foram sucessivamente postergadas e
finalmente realizadas em agosto de 2004, em Guaranta do Norte, MT; Novo Progresso, PA; e
Santarém, PA. A LP foi exarada pelo IBAMA no final de 2005'?, mas ndo houve ainda

requerimento da LI por parte do empreendedor, o DNIT.

A figura 10, a seguir, apresenta o mapa da BR-163, de Nova Mutum, no Mato Grosso, a
Santarém, no Par4, abrangendo o trecho entre Guarantd do Norte, MT, e Rurdpolis, PA, a ser

pavimentado.

12 1P n.°225/2005, IBAMA, 20 de dezembro de 2005.
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Figura 10 — BR-163: Nova Mutum, MT — Santarém, PA (mapa)
Fonte: GTI, 2005 (adaptado)
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A fotos n.° 2 e 3, na seqiliéncia, provenientes do EIA/RIMA, elaborado em 2002,
registram aspectos da falta de pavimentacdo e de obras definitivas para drenagem da rodovia
no trecho entre Guarantd do Norte, MT, e Rurdpolis, PA, inviabilizando o trafego de veiculos
em larga escala. Até o presente ndo houve intervencdes significativas no trecho (exceto em

carater emergencial).

Consta do anexo 1 ficha técnica detalhada do empreendimento, com dados referentes as
obras previstas, suas principais caracteristicas técnicas, quantitativos, etc. Percebe-se, ao
analisar este documento, o grau de complexidade e o vulto das intervencdes que caracterizam

este grande empreendimento de infra-estrutura.

O anexo 2 apresenta a relagdo completa dos documentos pesquisados, incluindo
relatorios de planos, estudos e projetos, processo, informacdo e parecer técnicos, além de
apresentacdo sobre o empreendimento, elaborados pelo empreendedor, pelo IBAMA, por
ONG participantes de Consorcio pelo Desenvolvimento Socioambiental da BR-163 e ¢ pelo

Ministério Publico Federal.

O anexo 3 traz a relagdo dos dirigentes, gestores e técnicos entrevistados, bem um
roteiro bdsico, previamente elaborado para a realizacdo das entrevistas, com base nas
hipoteses formuladas e nas questdes orientadoras do presente trabalho de tese (vide
Introdugdo). O enfoque de cada entrevista, no entanto, variou de acordo com a vinculagao dos

atores com o Projeto.

Foto 2 — BR-163: trecho Guarantd do Norte, MT / Rurdpolis, PA (sem pavimentago)
Fonte: ECOPLAN (2002)
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Foto 3 — BR-163: trecho Guarantd do Norte, MT / Rurdpolis, PA (precariedade da drenagem)
Fonte: ECOPLAN (2002)

7.1 HISTORICO: ETAPAS INICIAIS DO PROCESSO DECISORIO
7.1.1 Antecedentes

A implantagdo da BR-163, ligando Cuiaba, no Mato Grosso, a Santarém, no Para, foi
obra da politica de integracdo e ocupagdo da Amazodnia central durante o regime militar, com
o chamado milagre econdmico brasileiro, na mesma época em que foi aberta, com grande
alarde, a rodovia Transamazonica, BR-230. Concluida em 1973, a estrada foi em seguida
praticamente abandonada pelo Poder Publico. No entanto, gerou mudancas radicais no perfil

de ocupacio e desenvolvimento de toda uma vasta area de influéncia.

O empreendimento ensejou o surgimento e crescimento desordenado de nucleos
populacionais urbanos e a intensificagdo de atividades econdmicas com pouco ou nenhum
controle, traduzindo-se muitas vezes em atividades predatérias do meio ambiente, no
desmatamento em larga escala, ¢ em interferéncias com comunidades indigenas antes
isoladas. No bojo desses impactos negativos podemos também incluir, como de resto em
vastas areas da Amazonia Legal com caracteristicas semelhantes de ocupagdo desordenada, a

grilagem e especula¢do na compra e venda de terras.

O trecho entre Cuiaba e Guarantd do Norte, no Mato Grosso, com 664 km de extensdo,
foi pavimentado, mas necessita hoje de obras de recuperagdo — sobretudo nos 112 km finais,

entre Santa Helena e Guaranta do Norte.
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O trecho entre Rurdpolis e Santarém, no Para, com 213 km, foi pavimentado e tem sua
manutengdo permanente a cargo do 8° Batalhdo de Engenharia de Construgao do Exército

Brasileiro!'".

J& trecho entre Guaranta do Norte, no Mato Grosso, e Rurdpolis, no Pard, com 873 km,
permanece sem pavimentagdo, apresentando precarias condigdes de trafego ¢ demandando
obras de drenagem e construcao de pontes definitivas. Ou seja, nas condigdes atuais a BR-163
ndo prové uma ligacdo rodoviaria efetiva entre Cuiaba e Santarém. Muito menos para o
escoamento, em larga escala, da produgdo agricola da regido Centro-Oeste em dire¢do aos

centros consumidores e portos do norte do Pais.

Os projetos bdasicos para a pavimentagdo do trecho em questdo datam de 1990,
sinalizando, talvez, uma retomada do empreendimento, em termos de planejamento estatal.
Nos PPA 1996/1999 e 2000/2003, a pavimentacdo do trecho entre Guarantd do Norte, MT, e
Rurépolis, PA, totalizando 873 km, torna-se obra prioritaria, incluida no “Avanca Brasil”. Por
conta disso, em julho de 2000, o DNER solicitou ao IBAMA Licenca Ambiental Prévia para
o asfaltamento da BR-163 nesse trecho. Na mesma época, um consorcio de grandes
construtoras foi contratado e iniciou as obras do trecho entre a fronteira do Mato Grosso com
o Paré e Rurdpolis, mais proxima a Santarém (totalizando 698 km de extensdo). O consorcio
era formado pela Construtora Norberto Odebrecht, Estacon Engenharia, Construtora Andrade

Gutierrez e Construtora Queiroz Galvao.

Em vistoria realizada em julho de 2001, o TCU registra que teriam sido executadas
obras de drenagem e pavimentacdo de cerca de 90 km, sem que houvesse sido obtida sequer a

LP.

O valor total do contrato'* era de R$ 177,5 milhdes. Porém, em julho de 2001, tendo
sido concluidos cerca de 90 km de estrada, com a execu¢do de servicos de terraplanagem,
obras de drenagem pluvial ¢ pavimentagdo, técnicos do TCU estimavam serem ainda
necessarios R$ 418 milhdes para a consecucdo das obras. Projetava-se, assim, um
investimento total da ordem de R$ 464 milhdes. A julgar por esses nimeros, procedem as
informagdes prestadas no EIA/RIMA, com indicagdo de um valor total do investimento

necessario, referido a setembro de 2002, cerca de 12% maior. Esses valores, no entanto,

'3 Obras realizadas a partir de Convénio, celebrado em 1994 entre o Ministério dos Transportes e o Exército
Brasileiro. Esse empreendimento esta associado a propria historia do 8° Batalhdo de Engenharia de Construgéo,
sediado em Santarém justamente em func¢do dessa missdo, em territorio amazonico.

4 contrato n.° PG-225/2000-00.
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estavam aparentemente subestimados pois, em fungdo de um custo por quildmetro de estrada
pavimentada compativel com as condi¢des em que a rodovia se encontra, o investimento total

necessario ¢ hoje estimado como sendo da ordem de R$ 1,0 bilhao.

Nessa época o DNER ja estava licitando o EIA/RIMA, que seria contratado junto a
ECOPLAN em 2002. A empresa propds ao DNER (atualmente extinto) a formagdo de um
“Comité de Assessoramento Popular ao EIA/RIMA”, para colaborar com o processo de
licenciamento. Essa iniciativa ja denotava uma possivel mudanca de postura do Estado
empreendedor, diante da notavel articulagao social em torno da BR-163, que poderia “barrar”
o empreendimento, por conta dos aspectos socioambientais levantados. Assumindo uma
postura conservadora, a Diretoria de Licenciamento do IBAMA encaminha ao DNER oficio
datado de 4/7/2002 no qual louva a iniciativa, mas ressalta que, para aquele 6rgdo ambiental,
os aspectos técnicos do licenciamento eram de responsabilidade exclusiva da equipe técnica

contratada para a elaboragdo dos estudos ambientais.

O EIA/RIMA foi concluido em outubro de 2002 e encaminhado pelo DNIT (criado
nessa época, tendo assumido as atribui¢des do extinto DNER) ao IBAMA. Cabe ressaltar que
o simples requerimento da LP, recebido em julho de 2000 e publicado no D.O.U. em
9/2/2001, teve impactos sobre o processo de mobilizagdo e articulagdo da sociedade civil
organizada. Tanto que, no segundo semestre de 2002, antes de o IBAMA acusar o
recebimento dos estudos ambientais, o Ministério Publico Federal ja solicitava ao 6rgao

informagdes detalhadas acerca do processo de licenciamento.

O IBAMA, entdo, deu inicio a um processo de analises e consultas sobre o EIA/RIMA
da BR-163. Em novembro de 2002 o Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional,
IPHAN manifestou-se pela aprovacdo dos estudos, ressalvando apenas a importancia de se
proceder a um inventario do patrimonio cultural da area de influéncia do empreendimento.
Em fevereiro do ano seguinte o IBAMA encaminhou ao DNIT Informagdo Técnica'', na qual
assinalava que alguns itens dos termos de referéncia nao haviam sido cumpridos, podendo-se
destacar a necessidade de estimativa de supressdo da vegetagdo e da qualificagdo da

titularidade das propriedades rurais.

Contrariando as expectativas do empreendedor de celeridade no processo de
licenciamento, foi necessario quase um ano para essas analises, demandas, informagdes

complementares, etc. Apds esclarecimentos e complementacdes, o 6rgdo federal licenciador

5 Informacdo Técnica n.° 02/2003 — COAIR/CGLIC/DILIQ.
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publicou, em 12/6/2003, edital comunicando o recebimento do EIA/RIMA e abrindo prazo
para a solicitagdo de audiéncias publicas. Assim, em outubro de 2003, o IBAMA encaminhou
ao DNIT a programa¢do original de realizagdo de audiéncias publicas sobre o
empreendimento, para subsidiar as exigéncias para a concessdo da LP. Eram previstas
audiéncias em Santarém e Novo Progresso, no Pard, ¢ em Guarantd do Norte, no Mato
Grosso, entre 24 e 28 de novembro de 2003. Na mesma ocasido, o Poder Legislativo
manifesta interesse no Projeto, com a solicitacdo, pela Senadora Ana Julia, de uma via

completa do EIA/RIMA para apreciacdo por assessoria técnica especializada.

Apobs sucessivas reprogramagdes, as referidas audiéncias tiveram lugar entre 2 ¢ 6 de
agosto de 2004. Na primeira audiéncia realizada, em Guaranta do Norte, assinaram a ata 42
pessoas. As duas audiéncias que se seguiram, no entanto, contaram com uma afluéncia de
publico bem mais significativa: 143 pessoas em Novo Progresso e 260 pessoas em
Santarém''®. O principal efeito dessas audiéncias, no entanto, foi o recrudescimento do
processo de mobilizagdo de ONG e entidades da sociedade civil, com reiteradas
manifestagdes contrarias ao licenciamento das obras nos moldes como proposto nos

respectivos estudos ambientais.

Por outro lado, cabe registrar que, em junho daquele ano, em uma reunido relativa ao
processo de licenciamento, ocorrida na DILIQ/IBAMA - Diretoria de Licenciamento e
Qualidade Ambiental do IBAMA'", o DNIT apresentou o projeto basico de Engenharia para
as obras no trecho entre Santa Helena ¢ a divisa MT/PA (revisdo de 1998). O trecho entre
Santa Helena e Guaranta do Norte, referido como lote 1 das obras, demandava recuperagdo da
estrada, sendo necessaria para tanto a sua regularizacao, com emissao da respectiva LI. J& o
trecho entre Guaranta do Norte e a fronteira com o Par4, referido como lote 2, possui cerca de
60 km de extensdo, ndo asfaltados. Em novembro de 2004 o IBAMA orientou o DNIT no
sentido de formalizar a inclusdo desse ultimo trecho, em territorio do Estado do Mato Grosso,

no processo de licenciamento das obras da BR-163.

Em janeiro de 2005 a Coordenacdo Geral de Licenciamento do IBAMA solicitou ao
DNIT estudos complementares referentes ao trecho entre Guarantd do Norte e a divisa dos
estados de Mato Grosso e Pard, com cerca de 60 km, ndo pavimentados; ao tempo em que

informava que a FUNALI considerava muito simplificado o tratamento dado as interferéncias

6 A realizagio dessas audiéncias foi registrada pelo IBAMA na Informagdo Técnica n.° 31/2004 —
COAIR/CGLIC/DILIQ, de 23/8/2004.

"7 Apos reestruturagdo interna, essa diretoria do IBAMA passou a cuidar exclusivamente do licenciamento
ambiental, em vista do que sua sigla, atualmente, ¢ DILIC/IBAMA.
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com comunidades indigenas, demandando a elaborag¢ao de estudos etnoecoldgicos, de modo

participativo.
7.1.2 A mobilizacio da sociedade civil e a Carta de Santarém

Entrementes, as discussdes acerca do modelo de desenvolvimento preconizado para a
regido da Amazonia central mobilizavam um numero crescente de ONG e entidades
representativas da sociedade civil. Tendo como objetivos facilitar e baratear o escoamento da
producdo de soja e da producdo agropecudria em geral, do norte do Mato Grosso, em dire¢do
ao rio Amazonas e aos portos da regido norte do Pais, com vistas a exporta¢do, além de
encurtar o transporte de produtos industrializados da Zona Franca de Manaus até os centros
consumidores das regides Sudeste e Sul, a proposta de pavimentacdo da BR-163 logo
despertou a preocupacdo de agricultores familiares, instalados ao longo de seu eixo, que
reivindicavam politicas de protecdo a seus interesses, para garantir os beneficios que o

asfaltamento podera propiciar para suas comunidades.

Pode-se destacar, ja no inicio da década de 1990, o Projeto Cutia, da ONG Fundagao
Viver, Produzir e Preservar (FVPP), criticando o modelo de desenvolvimento proposto para a

regido Amazonica, focado na implantacdo de obras de infra-estrtutura.

Mas foi em 2001 que o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM)
organizou as primeiras consultas visando a discussdo dos principais problemas
socioambientais relacionados aos cenarios de gestdo territorial decorrentes da pavimentacao
da BR-163. Na mesma época, o Centro de Pesquisa e Formacao do Baixo Amazonas (CEFT-
BAM) coordenou o Projeto Tucuma, por meio do qual os municipios do Baixo Amazonas
tinham como meta estruturar e articular acdes de desenvolvimento sustentavel para a regido,

com foco na explora¢do dos recursos naturais amazonicos € na agricultura familiar.

Todos esses movimentos convergiram para a criagdo, em 2003, do Férum dos
Movimentos Sociais da BR-163, priorizando uma agenda de eventos regionais no Para para
discutir modelos de desenvolvimento para a area de influéncia da rodovia. Inicialmente
formado por ONG da regido amazonica, no Pard, o Forum logo contou com a mobilizag¢do de
entidades atuantes no Mato Grosso, como o Forum Mato-grossense de Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Formad), o Instituto Centro de Vida (ICV) e o Instituto Socioambiental
(ISA). Essas instituicdes organizaram encontros regionais com representantes da sociedade

civil para a elaboracao de propostas para a gestdao das areas ao longo da BR-163.
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Assim, em novembro de 2003, ocorreu em Sinop, MT, o Encontro BR-163 Sustentavel,
Desafios e Sustentabilidade ao longo da Cuiaba — Santarém. Nele, 250 pessoas, incluindo
representantes de comunidades indigenas, ONG, outras entidades da sociedade civil e do
Poder Publico, elaboraram um carta com propostas para agdes politicas e de desenvolvimento
sustentavel para a area de influéncia da Rodovia. A carta foi entregue a Ministra do Meio
Ambiente, Marina Silva, ao Ministro da Integragao Nacional, Ciro Gomes, ¢ ao Governador
do Mato Grosso, Blairo Maggi, presentes ao encerramento do encontro. Segundo ISA (2005),
destacavam-se medidas para:

* a promogao da recuperacdo das matas ciliares, em especial aquelas localizadas fora dos
limites do Parque Indigena do Xingu, nas cabeceiras dos rios daquela bacia hidrografica;

e a criacdo de Unidades de Conservagdo, como compensacdo de passivos ambientais de
assentamentos na regiao; e

» aimplementac¢do das Unidades de Conservagdo legalmente existentes.

Uma agenda comum com as iniciativas de planejamento regional em andamento no Para
e no Mato Grosso contemplou entdo a realizagdo de novos encontros, no final de 2003 e inicio
de 2004, que culminaram com o 1° Encontro de Santarém, em mar¢o de 2004. As principais
propostas entdo apresentadas ao governo federal para um modelo de desenvolvimento
sustentavel da regido, com foco no projeto de asfaltamento da BR-163 (cujo licenciamento
ambiental seria objeto de audiéncias publicas anunciadas pelo IBAMA desde 2003, mas que
ainda ndo haviam sido realizadas), contemplavam:
» infra-estrutura e servicos basicos;
e ordenamento fundiario e combate a violéncia;
e estratégias produtivas e de manejo de recursos naturais;
» fortalecimento social e cultural das populacdes locais; e

* gestdo ambiental, monitoramento e areas protegidas.

Essas propostas foram consolidadas na chamada Carta de Santarém (conforme exposto
em ISA, 2005).
7.1.3 A elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentivel para a Area de
Influéncia da Rodvia BR-163 / Cuiaba — Santarém
Em novembro de 2004, um novo encontro realizado em Santarém, para o
detalhamento das propostas contidas na Carta de Santarém, resultaria na criagao do
Consorcio pelo Desenvolvimento Socioambiental Sustentavel da BR-163, constituido por 32

entidades com atuagdo na regido e coordenado pelo Grupo de Trabalho Amazdnico (GTA),
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pela Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado do Para (Fetagri-PA), Formad,
FVPP, Ipam e ISA.

O consorcio foi formado com o objetivo de servir de interlocutor da sociedade civil
organizada com o Poder Publico, em especial com o Governo Federal que, por meio de
Decreto de 15 de marco de 2004, criara o Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) da BR-
163, composto por representantes de 17 ministérios e 3 secretarias, além da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Na avalia¢do dos representantes do Consorcio, foi gragas a pressao
social que se viabilizou a elaboragdo, pelo GTI, de modo participativo, de um plano de

desenvolvimento sustentavel para a BR-163'",

Para tanto, a partir de julho de 2004, havia sido iniciada uma primeira série de
consultas publicas e debates sobre o tema — para cuja realizacdo o Ministério do Meio
Ambiente solicitou o apoio do IBAMA, que se ocupava do licenciamento do Projeto. A
primeira versdo do Plano, com diretrizes estratégicas e agdes prioritarias para a regido, foi

ultimada em fevereiro de 2005.

Registra-se que, em abril de 2005, o Ministério Publico Federal, por meio de sua 4°
Céamara de Coordenacdo e Revisdo (4 CCR), exarou a Informacdo Técnica n.° 075/2005,
tratando do Projeto e das analises realizadas. Nesse extenso documento técnico, o MPF
conclui que “A pavimentagdo asfaltica da BR-163, se bem executada, reduzird impactos
socioambientais negativos atualmente existentes na regido, decorrentes da precariedade da
estrada” (in IBAMA, 2001/2006). Mas alertava para os riscos de impactos ainda mais graves,
se ndo fosse assegurada a presenga do Estado e rigor técnico na implementacdo das agdes
previstas. Em suas recomendacdes, o documento segue assinalando que “Consideramos
indispensavel a atuacdo harmodnica e integrada entre o 6rgdo ambiental licenciador e os

ministérios que formulam o Plano BR-163 Sustentavel”.

Com efeito, o processo de elaboragdo do Plano foi incorporado pelo IBAMA as
analises com vistas ao licenciamento das obras, o qual comunicou ao DNIT a necessidade de
complementar e ajustar o EIA/RIMA do empreendimento, em fun¢do das propostas do

Plano'”.

A versdo final do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentivel para a Area de

Influéncia da BR-163, ultimada em 2005, ¢ também referida pela equipe de governo

"8 Opinido manifestada pelo Coordenador do ICV, Sérgio Guimardes, em debate aberto sobre o
empreendimento, realizado no CDS/UnB em 5 de outubro de 2005.

% Oficio n.° 428/2005 — CGLIC, de 19/7/2005, dirigido pelo IBAMA ao DNIT.
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responsavel por sua elaboragdo e discussdo como a 2° etapa de consultas a sociedade sobre o
empreendimento. Atualmente, os representantes do MI e do MMA encarregam-se de
percorrer os municipios da area de influéncia da BR-163, promovendo discussdes sobre as

propostas apresentadas.

O objetivo geral do Plano BR-163 Sustentavel é o de implantar um novo
modelo de desenvolvimento e organizar a acdo de Governo na sua area de
abrangéncia, com base na valorizagdo do patrimonio sécio-cultural e natural,
na viabilizacdo de atividades econdmicas dindmicas e inovadoras € no uso
sustentavel dos recursos naturais. Todos esses vetores conjugados sdo
capazes de propiciar a melhoria da qualidade de vida das populacdes da
regido e sua maior articulagdo ao contexto socioecondmico nacional (GTI
BR-163, 2005, p. 59).

Como estratégias de acdo, o Plano contempla propostas concretas em quatro frentes,
quais sejam:
* ordenamento territorial e a gestdo ambiental;
» fortalecimento das atividades produtivas;
* infra-estrutura para o desenvolvimento; e

e inclusdo social e cidadania.

Registra-se também a preocupacdo com um modelo de gestdo do plano, contemplando
o fortalecimento das institui¢des envolvidas, mecanismos de participagdo social e sistemas de
monitoramento e avaliagdao e de informagdes. A gestdo do plano, inclusive do ponto de vista
dos recursos demandados para as agdes preconizadas, constitui atualmente tema de primeira
ordem na agenda das entidades da sociedade civil organizada mobilizadas em torno do projeto

de asfaltamento da BR-163.
7.1.4 A Licenca Ambiental Prévia

Todo esse processo de mobilizacao e articulacdo da sociedade, e a atencdo conferida
pelo Poder Publico as demandas decorrentes (sobretudo com o processo de elaboragdo
participativa do Plano por um Grupo de Trabalho Interministerial, paralelamente ao
desenvolvimento de estudos e projetos pelo DNIT, enquanto empreendedor), refletiu-se no
processo de licenciamento ambiental, nos prazos demandados e nos condicionantes da

Licenca ambiental Prévia'®.

2P n.° 225/2005, exarada pelo IBAMA em 20/12/2005.
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A respeito da concessdo da LP, cumpre destacar o posicionamento dos técnicos do
IBAMA, face a AIA. O Parecer Técnico n.° 116/2005 — COAIR/GCLIC/DILIQ, de

10/10/2005, afirma, em suas conclusoes:

Pelo exposto, ndo ha como opinar positivamente sobre a viabilidade
ambiental do asfaltamento da rodovia BR-163, trecho Guarantd / MT —
divisa MT/PA — Rurépolis / PA e BR-230, trecho entroncamento BR-163 —
Mirituba/PA, salvo no caso de haver desenvolvimento [...] de politicas
publicas, cujo planejamento e detalhamento deve ser tratado no Plano
(IBAMA, 2001/2006, p.5).

Percebe-se, assim, que o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentdvel para a Area
de Influéncia da BR-163, por constituir um procedimento novo, posto que compativel com
os procedimentos necessarios a AIA e seus objetivos, provoca uma reagdo de estranheza nos
técnicos do orgdo ambiental — que deveriam, sim, manifestar-se quanto a viabilidade
ambiental do empreendimento, contando para tanto com um vasto acervo de estudos e
projetos, além de contribuicdes da sociedade civil organizada, muito além das simples
audiéncias para apresenta¢do e discussdo do EIA/RIMA, como nos empreendimentos até

entdo licenciados neste Pais.

Nao obstante, o Diretor de Licenciamento do 6rgdo, em vista desse parecer, exarou
despacho favoravel a emissao da LP, em 14/12/2005, fazendo referéncia ao Plano e também

ao fato de ja estarem em curso varias acdes nele preconizadas, inclusive com a participacao

ativa do IBAMA !,

A LP n.° 225/2005 refere-se ao projeto de pavimentagdo (obras de terraplanagem,
drenagem e asfaltamento) da BR-163 no trecho entre Guaranta do Norte, MT, e Ruropolis,
PA, totalizando 873 km (ai incluidos 32,2 km de trecho comum com a BR-230, a rodovia
Transamazodnica). Completa-se, assim, a ligacdo rodovidria entre Cuiaba, MT, e Santarém,
PA. Cumpre registrar que a licenga determina que “Os programas ambientais e as medidas
mitigadoras devem estar inseridos no contexto do Plano de Desenvolvimento Sustentavel para
a Area de Influéncia da BR-163” (condicionante geral n.° 5). Essa abordagem é, por certo,

positiva para o processo, sobretudo por conferir, ao licenciamento, um carater mais

121 Entre essas, destaca os seguintes atos administrativos, por meio de decretos (a seguir relacionados em ordem
cronolégica): a criagcdo da Reserva Extrativista Riozinho do Anfrisio, em Altamira, no Para, por meio de decreto
de 8/11/2004; a criacdo da Reserva Extrativista Verde para Sempre, em Porto de Moz, no Para, por meio de
decreto da mesma data, 8/11/2004; a criacdo do Parque Nacional da Serra do Parto, em Altamira e Sdo Félix do
Xingu, no Para, por meio de decreto de 17/2/2005; a criagdo da Estacdo Ecologica da Terra do Meio, também em
Altamira e Sdo Félix do Xingu, no Para, por meio de decreto da mesma data, 17/2/2005; o estabelecimento de
limitag8o administrativa provisoéria nas areas do entorno da BR-163, por meio de decreto de 18/2/2005; ¢ a
criagdo da Reserva Bioldgica Nascentes da Serra do Cachimbo, no Para, por meio de decreto de 20/5/2005.
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abrangente, sem necessariamente desqualificar o trabalho de diagnéstico e progndstico

realizado com os estudos ambientais de modo mais restrito.

De todo modo, exarada no final de 2005, a LP para a pavimentagdo do trecho restante
da ligacdo Cuiaba — Santarém contempla ainda, como condicionantes especificos, de acordo
com a pratica mais comum em termos do licenciamento prévio de empreendimentos de infra-
estrutura, a exigéncia de complementacoes do EIA/RIMA, em termos do trabalho de
diagnodstico realizado; além do detalhamento das medidas e programas socioambientais
preconizados, acrescidos de uma série de outros programas, considerados necessarios em
funcdo das andlises do 6rgdo ambiental e/ou de contribui¢cdes de outros 6rgdos de governo

consultados e da sociedade civil.

Como complementagdes ao EIA/RIMA, foram solicitadas desde providéncias mais
simples, de cunho metodoldgico, como por exemplo a tabulagdo das informacdes referentes as
areas de preservacdo permanente interceptadas pelo empreendimento (condi¢do n.° 9), até
novas pesquisas € levantamentos de campo, podendo ser destacados: o levantamento das
cavidades naturais existentes na area de influéncia direta (condi¢do n.° 6); a indicagdo de
possiveis locais para areas de empréstimo e jazidas, areas de bota-foras e areas para a
instalacdo de canteiros, elaborando-se os respectivos Planos de Controle Ambiental (condigao
n.° 10); complementagdo dos levantamentos de flora e fauna, com novos sitios de amostragem
(condi¢des n.° 12 e 13); e a realizag¢do de estudos etnoecologicos das comunidades indigenas,
conforme solicitado pela FUNAI, com a qual deveria ser celebrado um convénio especifico

(condigdo n.° 14).

Como programas socioambientais complementares exigidos (condicdo n.° 16),
destacam-se: monitoramento do surgimento e avanco de estradas secundarias e ramais;
preven¢do de doengas endémicas na area de influéncia do empreendimento, de acordo com
diretrizes ¢ em articulagdo com o Ministério da Saide; combate a prostituicdo; apoio as
comunidades indigenas, e também as quilombolas, caso identificadas, com relagdo a
regularizacdo fundiaria e ao desenvolvimento de propostas de atividades econdmicas para sua
subsisténcia; apoio ao desenvolvimento de tecnologias alternativas e sustentaveis de producdo
agropecuaria — contemplando, destarte, interesses de um importante segmento social
representado nos encontros e debates publicos sobre o empreendimento, o dos agricultores
familiares; e apoio a implantacdo de unidades de conservacdo — havendo, nesse caso, clara

interface com a gestdo do Plano de Desenvolvimento Sustentavel.
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Foi também referido como um novo programa de acdo a ser elaborado e implementado
aquele referente as desapropriacdes e remogoes das populagdes existentes na faixa de dominio
da rodovia. A explicacdo mais plausivel para o fato de esse programa ndo constar de um
EIA/RIMA ¢ a falta de identificagdo de comunidades ou pequenos nucleos de ocupacao

demandando tais providéncias. Seria portanto, a rigor, um condicionante de carater geral.

Em consonancia com o que determina a legislacdo, no tocante a necessidade de as
intervengdes de grande vulto observarem as normas de protecdo ao meio ambiente em todas
as esferas do Poder Publico, o IBAMA explicitou, como condicionantes especificos do
empreendimento, a exigéncia de obtengdo, junto as prefeituras dos municipios cujo territorio é
cortado pela rodovia, de certidoes de conformidade do empreendimento com as

regulamentacgdes proprias de uso e ocupagdo do solo.
7.1.5 Os Estudos de Viabilidade apresentados em 2005

A criagdo, em 2004, do Grupo de Trabalho Interministerial da BR-163 (GTI) e do
Consorcio pelo Desenvolvimento Socioambiental da BR-163, marca a busca de um novo
modo de didlogo entre Governo e Sociedade, em torno de um empreendimento de infra-
estrutura com alto potencial de impactos socioambientais (positivos e negativos). A primeira
etapa de consultas a sociedade, para a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentavel Para a Area de Influéncia da Cuiabd — Santarém, teve inicio em julho de 2004
— ¢época em que o IBAMA concluia suas andlises do EIA/RIMA e respectivas consultas a
outros o0rgdos de governo, para a realizagdo, em agosto, das audiéncias publicas do processo

de licenciamento.

O atual Coordenador Geral de Transporte, Mineragao e Obras Civis, da Diretoria de
Licenciamento do IBAMA, Jorge Luis'*, que participou do processo de licenciamento como
técnico do 6rgdo ambiental, desde seu inicio, confirma que o processo de discussdo e
elaboracdo do Plano determinou um ritmo mais lento do processo de licenciamento, visando
ao aproveitamento de suas contribui¢cdes. Assim, nao foi por acaso que somente no final de
2005, quando os representantes do GTI davam inicio a chamada segunda etapa de consultas a

sociedade, ¢ que foi finalmente concedida a LP para o empreendimento.

No entanto, o DNIT, no papel de empreendedor, dava prosseguimento aos estudos ¢
projetos para licenciamento das obras, de modo bastante independente com relagdo a esse

processo de negociacdes e articulagcdes. Mediante convénio com o IME, Instituto Militar de

122 Entrevistado pelo autor deste trabalho de tese na sede do IBAMA, em Brasilia, no dia 21/7/2006.
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Engenharia, dois estudos foram ultimados em abril de 2005, com vistas a obtengdo da LP,
uma vez que as audiéncias publicas ja haviam sido realizadas em 2004: os Estudos de
Viabilidade Técnico-Econémica concernentes a constru¢do da BR-163/MT/PA, trecho:
Guaranta do Norte/MT — Santarém/PA e o Projeto Basico Ambiental — PBA / Trecho:
Divisa MT/PA a Ruropolis/PA (BR-163) e Entroncamento BR-163 com BR-230 a
Mirituba/PA.

Os Estudos de Viabilidade foram contratados pelo DNIT/IME com a ENGESUR
Consultoria e Estudos Técnicos Ltda. e supriam uma falha no processo de planejamento e
projeto para o asfaltamento do maior trecho da BR-163 remanescente sem pavimentacao,
cujos projetos basicos haviam sido elaborados sem esse embasamento, em 1990. Apesar do
titulo do trabalho, o processo licitatério que resultou na contratagdo da ENGESUR
compreendia uma extensdo total aproximada de 1.098 km da BR-163, entre Guarantd do
Norte, no Mato Grosso, e Santarém no Para. Posteriormente, foi ainda acrescido ao contrato o
trecho entre Nova Mutum e Guarantd do Norte, no Mato Grosso, numa extensdao de 469 km
— coincidindo assim com o trecho total a ser ofertado em concessdo a iniciativa privada (bem
maior do que o trecho demandando obras de pavimentacdo, objeto do licenciamento

ambiental junto ao IBAMA, com 873 km)'*.

E evidente, no entanto, que a selegdo da alternativa vencedora e, por conseguinte, a
decisdo de empreender, j4 havia sido realizada em um momento bem anterior (com a
contratacdo das obras do trecho entre a divisa dos estados MT/PA e Ruropolis, PA, pelo

antigo DNER, em 2000.

A andlise do relatorio final desse estudo mostra que foram consideradas, como
deveriam, as variaveis socioambientais do empreendimento'**. Porém, em fun¢do de ja ter
sido realizado um EIA/RIMA, aprovado preliminarmente pelo IBAMA e debatido com a
sociedade em audiéncias publicas, registrou-se a necessidade de elaboragdo do PBA,

contemplando diversos programas socioambientais. Como esses programas, porém, referiam-

'2 O objeto do contrato, celebrado em 13/7/2004, consistia em: a) Elaborag¢do dos Estudos de Pré-
viabilidade econdmica e financeira objetivando a selecdo e definicdo, dentre todas as rodovias
integradas no Plano Nacional de Viacdo (PNV), das melhores alternativas de autoestradas entre
Cuiaba-Santarém, incluindo os impactos de outros modais na rodovia, tais como: Ferronorte
(prolongamento até Rondondpolis), hidrovia Tapajos-Teles Pires, alternativa de escoamento para o
Peru via navegagdo fluvial que liga o estado do MT ao porto de Itacoatiara (AM), BR-158 —
Parauapebas/Sao Luis (MA), BR-364 — Hidrovia do Madeira/Itacoatiara (AM); e b) Elaboracdo do
Estudo de Viabilidade Técnica, Economica e Financeira da melhor alternativa selecionada pelo Estudo
de Pré-Viabilidade, objetivando a execugdo das obras (ENGESUR, 2005, vol. 1, p. 11).

124 Ver capitulo 3, se¢do 3.1 (parte I), tratando da AIA e o ciclo dos projetos.
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se ao trecho mais restrito do empreendimento (objeto do licenciamento ambiental), foram
incluidos no escopo do contrato da ENGESUR, para o trecho ampliado da Cuiabd —
Santarém, apenas as quantificagdes relativas ao Programa Ambiental de Constru¢do — PAC e
ao Programa de Recuperagdo de Areas Degradadas — PRAD. Os programas propriamente,

ficaram a cargo do DNIT/IME, como componentes do PBA (discutido na seqiiéncia).

Os estudos de Viabilidade trabalharam com trés cenarios para a quantificacdo dos
beneficios potenciais do projeto:

e cenario 1, no qual todo o aumento de trafego ¢ considerado independente do projeto
(beneficio integral);

e cenario 2, no qual o crescimento do trafego estimado ¢ considerado independente do
projeto (beneficio integral) até 2007 e dependente a partir de 2008 (50% beneficio
integral); e

* cenario 3, considerando que todo o aumento de trafego seria gerado pelo projeto (50%

beneficio integral).

Foram estimados os beneficios para o transporte de soja, fertilizantes e derivados de
petréleo, em cada um dos trés cenarios. Os beneficios para o trafego desviado de carga geral
foram quantificados supondo-se que a reducao de custo de transporte, relativamente pequena,
ndo afetard a demanda. Para o trafego normal, quantificaram-se os beneficios para o trafego
existente, mediante a estimativa de reducdo do custo operacional dos veiculos. “Em fun¢ao
das incertezas sobre as politicas de zoneamento e exploracdo dos recursos da regido
diretamente servida pelo trecho ndo se estimam beneficios para o aumento eventual do trafego
normal.” (ENGESUR, 2005, vol. 1, p. 72). Os beneficios foram assim estimados em R$ 7,0
bilhdes para o cenario 1; R$ 5,5 bilhdes para o cenario 2; e R$ 4,8 bilhdes para o cenario 3

(valores referidos a dezembro de 2005).

Os custos de construgdo (trecho a ser pavimentado, entre Guarantd do Norte, MT, e
Rurépolis, PA) foram levantados com base em estudos do proprio IME, em articulagdo com
as empresas que, segundo os Estudos de Viabilidade, estariam elaborando os projetos
executivos de Engenharia. Os valores indicados constituem hoje a melhor referéncia

disponivel para o empreendimento, sendo:
Custos de Construgdo: R$ 821.847.525,85
Programas Ambientais : R$ 94.097.641,06

Investimento Total: RS 915.945.166,91
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Note-se que os Programas Ambientais referidos sdo aqueles previstos no Projeto
Basico Ambiental, relativos ao trecho da rodovia cujas obras eram objeto de licenciamento (o
investimento total necessario, portanto, serd ainda maior, dada a necessidade de assegurar o
financiamento dos programas preconizados com o Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentavel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 / Cuiabd — Santarém, bem mais

abrangente, como ja assinalado).

Tomando por base esses valores, hd que se levar em conta os custos adicionais de
restauragdo, melhorias e conservagdo da estrada, ao longo do horizonte de operagdo
considerado nos Estudos de Viabilidade, de 25 anos. Com isso, o custo total do

empreendimento, para fins de analise economica, alcan¢a o montante de R$ 2.366.999.286.

Considerando os beneficios referentes ao cenario n.° 3, mais conservador, os estudos
concluem que a relagdo Beneficio / Custo (B/C) ¢ de aproximadamente 2:1. Ademais, a Taxa
Interna de Retorno (TIR) calculada para esse cenario foi de 18,2%. Mesmo com uma analise
de sensibilidade, majorando-se os custos em 10% e reduzindo-se também os beneficios na
mesma proporg¢ao, a relagdo B/C seria de 1,7, e a TIR de 10,9%. Estaria assim demonstrada a
viabilidade econdmica do empreendimento — posto que, para uma analise de sensibilidade
majorando custos e reduzindo beneficios em 15%, os nimeros ja ndo sejam tdo favoraveis:
relacdo B/C de 1,5, porém com uma TIR de apenas 7,3% (abaixo do piso usualmente
considerado, com base nas taxas de juros internacionais, de 12%). Cumpre ressaltar, ademais,

o que dizem as conclusdes do Estudo de Viabilidade assim desenvolvido:

Se o aspecto principal abordado no EVTE'® possuiu conotagdo puramente
técnica que possibilitou a demonstragdo da exeqiiibilidade do
empreendimento, fatores outros, aqui ndo levados em consideragdo, ainda
poderiam ser agregados aos condicionantes da viabilidade, mormente,
aqueles diretamente ligados aos aspectos sociais que a rodovia podera
proporcionar. A Regido Sul do Estado do Parad ja comeca a perceber um
crescimento, que facilmente se demonstra ndo estar inserido em critérios de
sustentabilidade. A rodovia podera permitir o ordenamento de ac¢des em
todos os niveis, quer institucional, quer agrario e ambiental. O Corredor
certamente tornar-se-a um expoente de desenvolvimento, gerando e
deslocando riquezas para aquele rincdo brasileiro, permitindo a integragéo
daquela regido ao restante do pais (ENGESUR, 2005, vol. 1, p. 88).

Essas consideracdes merecem alguma reflexdo. Em primeiro lugar porque ¢ pratica
comum no Brasil, para os grandes empreendimentos de infra-estrutura, destacar a
“importancia social” das obras, de modo superficial, sem maiores analises, para respaldar

numeros que, afinal, estdo sempre sujeitos a criticas, mercé da fragilidade de algumas

125 Estudo de Viabilidade Técnico-econdmica
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hipdteses e pressupostos dos estudos técnicos. E em segundo lugar porque, se por um lado, a
oportunidade de se implementar a¢des para um ordenamento territorial efetivo, e outras, tendo
em vista um modelo de desenvolvimento sustentdvel para a regido, ¢ o objetivo comum que
sociedade e Governo debatiam em outro forum, por outro lado, essas agdes tem um custo, que

poderia alterar significativamente os resultados obtidos (até o ponto de comprometé-los)

Some-se a isso a queda nos pregos internacionais da soja, cuja reducao dos custos de
transporte da produgdo constitui o principal beneficio econdmico almejado, e podemos
compreender o dilema atual do Governo Federal, na busca de um arranjo financeiro que possa
viabilizar as obras. Mesmo ap6s a obtengdo da LP, e considerando o nivel inédito de
entendimentos que os debates do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentdavel para a
Area de Influéncia da BR-163 / Cuiabd — Santarém tém propiciado, o futuro do Projeto é
incerto. E preciso reconhecer, olhando além dos numeros, que hoje, um ano depois da
apresentacdo desses estudos pelo DNIT, os indicadores de viabilidade obtidos nao se

sustentam.

7.2 0 PROJETO BASICO AMBIENTAL

O PBA, recomendado no EIA/RIMA e apresentado pelo DNIT em abril de 2005, ¢
composto por 15 programas, quais sejam:
1. Programa de Gestdo Ambiental (PGA);
Plano Ambiental para Construcao (PAC);
Programa de Regulamentacao e Controle da Faixa de Dominio (PRCFD);
Programa de Recuperagio de Areas Degradadas (PRAD);
Programa de Treinamento e Capacitagao de Mao-de-Obra (PTCMO);
Programa de Seguranca e Satde dos Trabalhadores (PSST);

Programa de Prevencdo e Emergéncia para Cargas Perigosas (PPECP);

® N kWD

Programa de Identificacdo e Salvamento de Patrimonio Arqueoldgico (PISPA — incluindo
subprograma de Educagao Patrimonial);

9. Programa de Comunicagdo Social (PCS);

10. Programa de Educagdo Ambiental (PEA);

11. Programa de Apoio as Comunidades Indigenas (PACI);

12. Programa de Protecdo a Fauna e Flora (PPFF);

13. Programa de Compensagdo Ambiental (PCA);

14. Programa de Apoio Técnico as Prefeituras Municipais (PATPM); e
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15. Programa de Apoio ao Desenvolvimento Regional (PADR).

Cumpre ressaltar que o 15° programa acima indicado (PADR) nao consta formalmente

do PBA. Em texto introdutorio incluido no PGA, explica-se que:

A principal implicagdo do PCSS'* sobre o Gerenciamento Ambiental da
BR-163 é que ficou acordado com o Ministério dos Transportes que o
Programa de Apoio ao Desenvolvimento Regional (PADR), constante do
Plano Basico Ambiental (PBA) desenvolvido pelo Convénio DNIT/IME
(CDI), vai ser constituido pelo proprio escopo do PCSS (DNIT/IME, 2005,

PGA —p. 4).
Foi dito antes que o PBA, assim como os Estudos de Viabilidade, teria sido elaborado
pelo DNIT de modo bastante independente com relacdo a esse processo de negociagdes e
articulagdes entre Governo e sociedade, conduzido pelo Grupo de Trabalho Interministerial
da BR-163. Isso se evidencia pelo fato de o PBA, elaborado em fun¢do do que exigem o
EIA/RIMA e os condicionantes da LP, com vistas a obten¢dao da LI, ter sido ultimado por
aquele orgdo antes mesmo da obtencao da LP, que so seria concedida oito meses depois, em
dezembro de 2005. A determinacdo dos dirigentes do DNIT em obter a LP o mais
rapidamente possivel — leia-se, independentemente do processo de consultas a sociedade
conduzido pelo GTI, com o apoio do IBAMA —, fica patente no texto do PBA, afirmando de
modo equivocado, na apresentacdo do Programa de Recuperagdo de Areas Degradadas, que:
“Este PRAD atende, também, as medidas condicionantes a ele pertinentes emitidas pelo 6rgao

licenciador na Licenca Prévia (LP)” (DNIT/IME, 2005, PRAD — p. 5). LP que s6 seria

exarada seis meses depois!

Em outros programas, constam referéncias ao Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentdavel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 / Cuiabd — Santarém, como
instrumento complementar ao PBA, mas sem maior preocupag¢do de articulagdo com

propostas nele contidas. Como se vé no Programa de Proteg¢ao a Fauna e Flora (PPFF):

A vegetacdo secundaria tendera a aumentar consideravelmente nos proximos
anos, como resultado da dindmica de ocupag¢do humana, cujos efeitos
adversos deverdo ser minimizados pelo ordenamento previsto no Plano BR
263 Sustentavel (DNIT/IME, 2005, PRFF —p. 51).

126 Sigla impropriamente utilizada no texto do PBA como mnemonico de “Plano Cuiabd — Santarém
Sustentavel”, o qual, desde sua versdo preliminar, divulgada alguns meses antes, intitulava-se “Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentdvel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 / Cuiabd — Santarém”.
Embora possa tratar-se de um simples equivoco, o fato pode também refletir um certo distanciamento do DNIT

com relacdo ao trabalho do GTI, posto que participando do mesmo (NOTA DESTE AUTOR).
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7.3 PLANEJAMENTO X AIA

De acordo com o modelo empirico proposto (parte I, capitulo 4, fig. 4), que refletiria o
estado da arte da AIA dos grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil, o modo
como a AIA se soma ao planejamento e projeto deste empreendimento ndo estaria bem
refletido em nenhum dos quatro casos formulados. Lembrando, porém, que o caso 1
representa uma situagao tedrica, ideal (que nao reflete, na pratica, a AIA relativa aos grandes
empreendimentos de infra-estrutura no Brasil), e que a situacdo se deteriora gradualmente nos
casos que se seguem, cabe ressaltar que o caso da BR-163 pode ser visto como uma
exacerbagdo do caso n.° 4, proposto como o mais desfavoravel, por uma série de questdes, ja

referidas, reunidas e sintetizadas a seguir.

A dificuldade em se enquadrar o empreendimento em tela nos casos propostos com o
modelo empirico formulado comegam com a descontinuidade e inversdo de etapas no
planejamento e projeto do empreendimento. Depois da abertura da estrada, em 1973, o fim do
“milagre” e do regime militar, e o periodo inflaciondrio que se seguiu, relegaram a rodovia e
regido ao abandono pelo Poder Publico. O asfaltamento da estrada limitar-se-ia ao trecho
inicial, mais densamente povoado, entre Cuiaba e Guarantd do Norte, no norte do Mato
Grosso; ¢ ao trecho final, entre Rurdpolis e Santarém, no Pard, confiado ao Exército
Brasileiro (ja na década de 1990), por razdes estratégicas. A falta de pavimentag¢ao do trecho
em questdo, cortando areas até entdo desabitadas na Amazonia Central, inviabilizava a ligacao

entre Cuiaba e Santarém.

Quase duas décadas depois de sua abertura ¢ que seriam elaborados os projetos basicos
para a pavimentagdo do trecho entre o norte do Mato Grosso e Ruropolis, ja proxima a
Santarém, no Para (1990). Embora isso pudesse sinalizar uma retomada do empreendimento,
em termos de planejamento estatal, somente nos PPA 1996/1999 e 2000/2003 a pavimentagao
desse trecho, totalizando 873 km, torna-se obra prioritaria, incluida no “Avanca Brasil”. Mas
0s recursos estatais eram escassos e insuficientes para a realizagdo do conjunto de obras desse
programa, em sua totalidade. Assim, apesar do aniincio do Governo Federal, no final dos anos
1990, da inten¢do de completar a ligagdo rodoviaria entre Cuiaba e Santarém e da contratacao
pelo DNER, em 2000, de um consorcio de grandes construtoras, objetivando a pavimentacao
de 698 km da BR-163, em territorio paraense, as obras avancavam em ritmo lento — e sem o

necessario licenciamento ambiental prévio junto ao IBAMA.
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Concomitantemente, o DNER solicitou ao IBAMA, em julho de 2000, a Licenga
Ambiental Prévia para as obras. Considerando que a exigéncia de elaboragdo de um
EIA/RIMA pelo 6rgdo ambiental licenciador constitui um marco inicial no processo de AIA
da BR-163, trata-se de um caso inimaginado de solicitagdo de LP ndo na fase preliminar de
planejamento e projeto do empreendimento, como determina a norma legal, mas ja na fase de
implantacdo. As obras, no entanto, sofreram solucdo de continuidade. A partir da
apresentacdo do EIA/RIMA, em 2002, ficou patente, além da necessidade de elaboracdo de
uma série de programas socioambientais (constituindo o chamado PBA do empreendimento),
a falta de um estudo de viabilidade técnica, econdmica e¢ ambiental — que precede
normalmente a elaboragdao dos projetos basicos de Engenharia, mesmo antes do advento da

Politica Nacional de Meio Ambiente.

Com isso, apenas no inicio de 2005 ¢ que o DNIT apresentaria um Estudo de
Viabilidade Técnico-econdmica do empreendimento. Esse estudo, de acordo com o objeto do
edital lancado em 2004 para sua contratagdo, deveria comecar pela selegdo e definicao de
alternativas para a liga¢do entre Cuiabd, MT e Santarém, PA, levando também em conta os

impactos de outros modais de transporte (ferroviario e hidroviario).

A partir dai é que deveria ser elaborado o Estudo de Viabilidade propriamente dito,
objetivando a execucdo das obras da alternativa pré-selecionada — obras que ja contavam

com projeto basico e ja haviam sido contratadas, antes mesmo do estudo de alternativas.

Também o EIA/RIMA, que havia sido elaborado trés anos antes, deixou de ocupar-se
(como deveria) da formulagdo e selecdo de alternativas, inclusive quanto aos outros modais de

transporte (alternativas de solu¢ao).

Tal subversdo da logica do planejamento e projeto de um grande empreendimento de
infra-estrutura, inclusive no tocante as exigéncias da AIA, com rela¢@o ao processo decisorio
como um todo, ¢ que faz da BR-163 um empreendimento que somente se pode classificar
como um quinto caso, ndo formulado em termos tedricos, mas que representa, como
assinalado, uma exacerbagio dos problemas associados ao caso n.° 4. E o que se mostra na

figura 11, a seguir.

Todavia, cabe ressaltar, com relagdo ao modo como a AIA se soma ao processo de
planejamento e projeto deste empreendimento, a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Regional Sustentivel Para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 / Cuiabd — Santarém,

concomitante com o desenvolvimento do Estudo de Viabilidade e do Projeto Basico
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Ambiental. Enquanto estes foram ultimados pelo DNIT em abril de 2005, a versao final do

Plano data de margo de 2005.

O trabalho foi fruto das agdes de Grupo Interministerial que se ocupou do planejamento
para a recuperagdo e pavimenta¢do da BR-163 (Cuiaba — Santarém). Constituido em 2003, o
GTI procurou interagir com a sociedade civil organizada; sobretudo tendo em vista o papel
desempenhado pelo Consorcio pelo Desenvolvimento Socioambiental da BR-163, constituido
em novembro de 2004 por diversas ONG e entidades da sociedade, com presenca e atuacdo na

regido Amazonica, como ja referido neste estudo de caso.



PLANEJAMENTO
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O Plano foi incorporado ao processo de avaliacdo de impactos, referido pelo IBAMA
nos condicionantes gerais da LP, emitida em dezembro de 2005. Atualmente, desenvolve-se a
chamada segunda etapa de consultas a sociedade, capitaneada pelo Ministério da Integracdo
Nacional, que coordenou os trabalhos de elaboracdo do Plano, junto com os Ministérios dos
Transportes ¢ do Meio Ambiente. Essa iniciativa como que resgata importantes etapas que

foram negligenciadas na fase de planejamento e projeto do empreendimento.

Registre-se que a retomada da fase de implantacdo, com a recontratagdo e inicio das
obras propriamente ditas, estd ainda condicionado por questdes ndo resolvidas quanto ao
arranjo financeiro para a execucdo das obras — face ao desinteresse economico, em razao da

queda no valor da produc¢do nacional de soja nos tltimos anos.

7.4 ESTUDOS AMBIENTAIS X PLANO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Cabe ressaltar que a area de influéncia direta (AID) definida no EIA, de acordo com
pratica comum para projetos dessa natureza, abrangeu um faixa de 2 km para cada lado da

rodovia, porque € nessa faixa

que se desenvolvem as obras de pavimentacdo da rodovia. Envolve as areas
de movimentacdo de maquinas, desvios, caminhos de servigo, retirada de
solo, area de onde serdo obtidos solo, rochas e areia, assim como os locais de
acampamento das empreiteiras (ECOPLAN, 2002).

Ja em termos da area de influéncia indireta do empreendimento (AIl), adotou-se um
critério relacionado ao grave problema do desmatamento na Amazdnia, que enseja uma série
de outros impactos negativos para o meio ambiente. Adotou-se um faixa de 50 km em torno
do eixo da rodovia como AIl, por ter sido demonstrado em estudos que 75% do
desmatamento na regido situa-se nessa faixa, com relagdo as rodovias existentes'?’. Além
disso, alguns estudos desenvolvidos no ambito do EIA/RIMA, mais relacionados as
atividades humanas, abrangeram a area dos municipios cortados pela estrada, desde a regido

produtora de soja, no Mato Grosso, até o pdlo regional de Santarém.

A abordagem da ECOPLAN para a defini¢do das areas de influéncia e areas de estudo
do EIA/RIMA foi considerada apropriada pelo IBAMA, para um empreendimento dessa
natureza. Essa defini¢do determinou a formulagdo de medidas preventivas, mitigadoras e
compensatorias, inclusive na forma de programas socioambientais, a serem detalhados na

seqliéncia dos estudos e projetos. Detalhamento que, como mencionado acima, consta das

270 EIA/RIMA (ECOPLAN, 2002) nio faz referéncias especificas a esses estudos.
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exigéncias que constituem condicionantes especificos da LP — pratica consagrada com

relagdo ao licenciamento dos empreendimentos de infra-estrutura.

Outra pratica comum, mormente com relagdo aos grandes empreendimentos, ¢ a de
reunir os programas socioambientais em um Projeto Basico Ambiental (PBA) — uma vez que
o projeto basico de Engenharia, que constitui a ultima etapa da fase de planejamento e projeto
de um empreendimento dessa natureza, ¢ geralmente elaborado de modo independente, em
um momento anterior. Os projetos basicos para a pavimentagdo do trecho em questdo, como
foi dito, datam de 1990. J4 o PBA (se¢do 7.2) foi elaborado pelo DNIT, mediante convénio
com o IME, em 2004/2005 — concomitantemente com os Estudos de Viabilidade Técnico-
econdmica (cuja elaboragdo constituia uma lacuna no desenvolvimento dos estudos e projetos
para a pavimentagdo da Cuiaba — Santarém), contratados com a ENGESUR Consultoria e

Estudos Técnicos Ltda.

A parte das criticas a0 modo independente como o PBA teria sido elaborado, importa
ressaltar que questdes afetas ao modelo de desenvolvimento preconizado para a regido da
Amazodnia central, com foco na pavimentacdo e consolida¢do da ligagcdo rodoviaria Cuiaba —
Santarém, demandam um tratamento que, em muitos casos, extrapola a delimitagdo
geografica da area de influéncia apresentada no EIA/RIMA, que serviu de base para o

detalhamento dos programas socioambientais.

Assim, na elaboracdo do Plano, a definicdo da éarea de abrangéncia levou em conta
critérios relacionados a efetiva influéncia exercida pela rodovia, considerando a ampliacdo da
escala e da velocidade caracteristicas da atual dindmica de ocupagdo territorial e de uso dos
recursos naturais na fronteira amazénica — o que justificaria a previsao de efeitos em
territério muito maior do que a faixa de 50 km estabelecida no EIA/RIMA como AIl. Além
disso, foi considerada a presenca de estradas, associadas a fluxos demograficos e relagdes
econdmicas ja conhecidas, que balizam dinamicas em areas proximas ¢ tendem a afetar o
territorio em torno da Cuiabd — Santarém, inclusive com grilagem de terras publicas
acompanhada de desmatamento. Esse estudo contemplou uma abordagem de planejamento
que, de fato, confere ateng¢do para a necessidade de concertacdo das politicas setoriais no
territorio, o que foi também determinante para a defini¢do de uma area de estudo bem mais

abrangente.

Desse modo, delimitou-se uma area com contornos proéximos aos da Macrorregido da

Amazonia Central considerada de alta vulnerabilidade com relagao ao desmatamento no Plano
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Amazonia Sustentavel, PAS'; mas abrangendo também parte da Regido Norte

matogrossense inserida na Macrorregiao do Arco do Povoamento Adensado do PAS.

Por fim, com relagdo a questdo das 4areas de abrangéncia dos estudos ambientais
(EIA/RIMA e PBA) e do Plano, cumpre notar que, em 2004, quando se anunciavam as
audiéncias publicas para a apresentacdo do EIA/RIMA, com vistas ao licenciamento
ambiental prévio (realizadas, apos sucessivos adiamentos, em agosto daquele ano), estando
ainda em um momento preliminar os entendimentos entre Governo e Sociedade, algumas
entidades da sociedade civil j& manifestavam preocupagdo com a previsdo de se conceder LP
ao empreendimento sem levar em conta as propostas de estudos que estavam sendo
formatadas. Em 2 de julho de 2004, uma frente formada por 23 ONG e movimentos sociais da
regido de Santarém, associada a outras 9 ONG com atuagdo na regido da Cuiaba — Santarém
(que, junto com outras mais, viriam a constituir, em novembro daquele ano, o Consdrcio pelo
Desenvolvimento Socioambiental Sustentavel da BR-163), divulgaram um Carta Aberta sobre

o Processo de Formulacgdo do Plano BR-163 Sustentavel. Esse documento alertava:

jé& foram marcadas as audiéncias publicas para o licenciamento ambiental da
obra, o que implica possivelmente a emissdo de uma Licenca Prévia antes
mesmo da defini¢do das acdes e metas fundamentais, além de que antes,
obviamente, de sua implementagdo. Como sera possivel vincular as obras ao
cumprimento de agdes e metas do Plano se estas ndo estdo sequer propostas
na hora em que se discute e concede a licenga da obra?” [...] a inversdo de
prioridades entre Plano e licenciamento ambiental da obra pode representar
um sério problema operacional, sendo que a area de abrangéncia do Plano
(de aproximadamente um milhdo de km quadrados) é aproximadamente 14
vezes superior a area contemplada pelo EIA-RIMA, que ndo passa de 70 mil
km quadrados (Frente de Defesa da Amazonia et al., 2/72004).

Nao foi assim que aconteceu. Foi possivel, sim, conciliar o Plano e o licenciamento
ambiental prévio. Ressalta-se que as medidas relativas a implementacao e criagao de areas de
conservagdo (referidas pelo Diretor de Licenciamento do IBAMA no despacho por meio do
qual recomendou a emissdo da LP) mostraram-se, ja, efetivas. O Coordenador do Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentdvel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 /

Cuiaba — Santaréem pelo Ministério da Integracdo Nacional, Julio Miragaya, ao tratar do

128 Plano elaborado pelo Governo Federal, em parceria com os governos estaduais da Regido Norte, objeto de
debates com a sociedade amazonica a partir de 2005. O PAS foi proposto como um avango nas politicas publicas
para a Amazodnia, estabelecendo as diretrizes gerais para a implantagdo de um novo modelo de desenvolvimento
sustentavel da regido, focada em cinco eixos tematicos: (1) produgdo sustentdvel com inovagdo e
competitividade; (2) inclusdo social e cidadania; (3) gestdo ambiental ¢ ordenamento do territorio; (4) infra-
estrutura para o desenvolvimento; e (5) novo padrdo de financiamento.
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tema, apresenta dados atualizados, com base em imagens de satélite, mostrando que existe um

“arco de desmatamento”, o qual tem sido contido pelas areas de preservagio criadas'®.

O Onus para o processo, porém, foi pesado, com o prazo demasiadamente longo
demandado para se chegar a emissdo da LP, que deveria ser concedida na fase preliminar de
planejamento e projeto do empreendimento. Este requisito, expresso na Resolugado CONAMA
n.° 237/97, constitui, na opinido deste autor, um dos problemas chave da AIA relativa aos

grandes empreendimentos de infra-estrutura no Brasil.

7.5 UM NOVO PARADIGMA?

Destacam-se a seguir aspectos positivos ¢ negativos do processo de Avaliagdo de
Impactos Ambientais do Projeto, do modo como conduzido. Como nos estudos de caso
precedentes, esta andlise ndo tem a pretensdo de ser exaustiva, em qualquer dos dois sentidos.
Mas sim de apresentar aquilo que deve ser ressaltado, a luz das hipdteses do presente trabalho

de tese.

Aspectos positivos da ATA

* Suspensdo das obras contratadas em 2000 pelo antigo DNER para o asfaltamento de 698
km da BR-163, no estado do Pard, por conta da falta de licenga ambiental e de perspectiva
de obtencdo da mesma (que se pretendia, a época, sem conferir demasiada importancia a

uma participacdo social efetiva e a um embasamento técnico bem fundamentado).

* Inducdo a elaboracdo, ainda que tardia, de Estudos de Viabilidade Técnico-econdmica e
ambiental do empreendimento (providenciada pelo DNIT em 2004/2005, apos tentativa
frustrada de realizagdo das obras, em 2000/2001, valendo-se de projetos basicos de

Engenharia que ndo contavam com esse embasamento).

* Mobilizagdo e articulagdo da sociedade civil organizada, intensificada a partir da
divulgacdo do EIA/RIMA pelo IBAMA, em 2003, contando com um grande nimero de
entidades representativas ¢ ONG, com a realizagdo de diversos encontros regionais e a
ampla divulgacdo de cartas e documentos técnicos com criticas ao Projeto e seu processo

decisorio.

e Formulagio do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentivel Para a Area de

Influéncia da Rodovia BR-163 / Cuiabda — Santarém, contemplando propostas para

12 Conforme apresentagdo realizada durante debate aberto sobre o empreendimento, realizado no CDS/UnB, em
5 de outubro de 2005.
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ordenamento territorial e gestdo ambiental do empreendimento; fortalecimento das
atividades produtivas; infra-estrutura para o desenvolvimento; e inclusdo social e

cidadania.

* Atencao as Unidades de Conservacao existentes ¢ criacdo de novas areas, com efeitos
positivos comprovados para o ordenamento territorial e a prevengdo do desmatamento e

atividades predatorias.

Destaca-se ainda, positivamente, a constituicdo e atuagdo do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) da BR-163, composto por diversos ministérios e 6rgdos de governo e
interagindo com entidades da sociedade civil organizada — notadamente o Consorcio pelo
Desenvolvimento Socioambiental da BR-163, constituido a partir dos encontros de Santarém,
PA, em 2004, congregando diversas entidades e ONG com atuagdo na regido do Projeto. Com
isso, ampliou-se o processo de consultas publicas, envolvendo, além das audiéncias para
apresentacdo e debates do EIA/RIMA, em agosto de 2004, duas etapas de consultas referentes
a0 Plano de Desenvolvimento Sustentivel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 /
Cuiaba — Santarém (a primeira a partir de julho de 2004, visando a sua elaboragao de modo

participativo; e a segunda com a conclusdo do trabalho, em 2005/2006).

Embora ndo sejam pontos positivos da AIA propriamente dita, sdo procedimentos que
fortalecem, sim, o processo de avaliagdo de impactos ambientais como um todo, inserindo-se

assim neste contexto.

Aspectos negativos da AIA

* Solicitagdo de LP ao IBAMA, em 2000, para obras j& contratadas pelo DNER, sem

estudos de viabilidade técnico-econdmica e ambiental e sem EIA/RIMA.

* Resisténcia da equipe técnica do IBAMA em proceder as analises com vistas ao
licenciamento ambiental como parte de um processo mais amplo e mais abrangente de
debates, estudos e projetos que se instaurou, mercé das pressdes exercidas por grupos

sociais organizados e da resposta do Estado empreendedor.

* Falta de uma articulagdo mais efetiva do trabalho do DNIT / Ministério dos Transportes,
por um lado como 6rgdo executor do Projeto e, por outro, como participante do GTI da
BR-163; articulagdo que pudesse favorecer iniciativas para o licenciamento ambiental do

empreendimento mais bem atreladas ao processo de elaboracao e discussao do Plano de
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Desenvolvimento Regional Sustentdvel Para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 /

Cuiaba — Santarém.

» Tempo excessivamente longo demandado para as articulagdes e negociagdes que
caracterizaram a AIA do empreendimento, resultando na concessdo tardia da LP, com

relacdo ao processo de planejamento e projeto para a realizacdo das obras.

Consideracoes Finais

A abertura da Cuiaba — Santarém, na década de 1970, e seu posterior abandono pelo
Poder Publico, apos o periodo do milagre econdmico brasileiro, impactou fortemente e, em
muitos aspectos, de modo irreversivel, a regido da Amazdnia central. A mobilizagdo e
articulagdo da sociedade civil organizada em torno do projeto de asfaltamento da BR-163,

completando essa ligacao rodovidria, reflete o grande interesse social da obra.

O empreendimento ¢, com efeito, ¢ demandado pela maioria absoluta dos atores do
processo. O carro-chefe do empreendimento, que levou a proposta de asfaltamento, no final
dos anos 1990, foi certamente o interesse econdmico dos produtores de soja da regido Centro-

Oeste do Pais.

Nao obstante, também os agricultores familiares, instalados em nucleos urbanos
bastante isolados, constituidos ao longo de seu eixo, tém interesse em viabilizar a
pavimentacdo da rodovia, ha tantos anos esperada — desde que haja perspectiva, para eles, de
incrementarem suas atividades e garantirem sua sobrevivéncia, com alguma prosperidade
econdmica, de modo duradouro. As comunidade indigenas, com maior ou menor grau de
aculturacdo, ndo interessa o isolamento, perpetuando conflitos que podem e devem ser
evitados. Para os dois milhdes de pessoas que vivem na regido, para comunidades e cidades
inteiras, que dependem do desenvolvimento regional, ¢ imprescindivel viabilizar o

asfaltamento, para que se possam implementar atividades produtivas sustentdveis e assegurar

condi¢cdes dignas de moradia, seguranca, etc.

A questdo mais importante que este empreendimento coloca para a sociedade e para o
Pais, no entanto, ndo se restringe as condi¢des para o licenciamento — um reducionismo
comum a todos os grandes empreendimentos de infra-estrutura no Pais, at¢é mesmo em fungao
da falta de procedimentos efetivos de AIA e de transparéncia nos processos decisorios. Do
modo como empreendimentos dessa natureza tém sido vistos e tratados no Brasil, presume-se
que grandes obras tenham o conddo de alavancar o desenvolvimento, ditando modelos. Ao

contrario disso, o que estd em jogo neste caso (como de resto, para todo e qualquer grande
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empreendimento de infra-estrutura), ¢ o desafio de pensar um modelo de desenvolvimento
sustentavel para a regido e, com base nele, alavancar as grandes obras que se fazem

necessarias.

Embora distante de um processo de avaliagdo de impactos ambientais conduzido de
modo consistente, o caso da BR-163 mostra iniciativas, dignas de nota, para a construg¢ao de
um processo democratico e transparente de AIA, que possa se sobrepor a decisdo prévia de
empreender, barrando-a, conformando-a ao didlogo entre sociedade e governo. As diferentes
categorias de atores acreditam, hoje, que o empreendimento estd “maduro” em termos do
tratamento das questdes socioambientais; ou, ao menos, em termos da capacidade de

formulacao e discussao de propostas para seu enfrentamento.

Apesar disso, o declinio do interesse econdmico, por conta da queda no prego
internacional da soja nos ultimos anos, coloca um novo desafio: o da busca de um arranjo

financeiro que viabilize sua execugdo, no curto prazo.

N3do obstante, 0 Governo Federal comemora a conclusdo e os debates em torno do do
Plano de Desenvolvimento Regional Sustentivel Para a Area de Influéncia da Rodovia BR-
163 / Cuiaba — Santarém. A Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, acredita que o Plano
pode “marcar um novo paradigma de desenvolvimento para a regido, [por considerar que] o
governo associa pela primeira vez o asfaltamento de uma rodovia a uma série de medidas de
inclusdo social, ordenamento fundidrio e gestdo ambiental” (in Carta Maior, 11/7/2006). Por
sua vez, ambientalistas tradicionais compartilham esse otimismo. Adriana Ramos,
Coordenadora de Politicas Publicas do ISA, ONG que tem participado ativamente da
coordenagao do Consorcio pelo Desenvolvimento Socioambiental da BR-163, acredita que o
Plano possa realmente se impor como “um modelo para obras de infra-estrutura na

Amazoénia” (in Carta Maior, 11/7/2006).

Por tudo isso, o momento ¢ de recuperar o tempo perdido na AIA e no licenciamento.
Se, por um lado, o empreendimento ndo foi conduzido dentro de moldes preconizados na
legislacdo ambiental brasileira, por outro, impde-se como um caso impar de desconstrug¢ao de
praticas abusivas e pouco transparentes, para a constru¢do de um processo decisorio com

maior transparéncia e participagao social.



CONCLUSOES

O desenvolvimento almejado para o Brasil passa pela superagdo de graves deficiéncias
em termos de infra-estrutura, ainda tdo comuns em todas as regides do Pais: os baixos indices
de saneamento das cidades; as secas no Semi-arido; a poluicdo dos rios nas regides mais
industrializadas do Pais; os gargalos na producao e transmissdo de energia; os elevados custos

de transporte da producao nacional.

Essas deficiéncias demandam um sem nimero de grandes obras de Engenharia, que
devem pautar-se por um modelo de crescimento econdmico com sustentabilidade. Tanto do
ponto de vista dos beneficios esperados, maximizando-os, € assegurando sua distribuicao em
bases eqiiitativas, como do ponto de vista dos impactos negativos para a sociedade e o meio
ambiente, prevenindo-os, mitigando-os e/ou assegurando a implementacdo de medidas e

programas compensatorios, de proporgdes equivalentes.

Nisso reside a importincia da AIA e do licenciamento ambiental (vinculados, por forca
de norma legal), inseridos no contexto mais amplo de um processo de avaliagdo de impactos,
que deve servir como instrumento auxiliar do processo decisério relativo aos
empreendimentos de infra-estrutura. Desde o advento da PNMA, nos anos 1980, e face ao
arcabouco legal de que o Pais dispde atualmente, para que a AIA cumpra seu papel, o
processo de avaliacdo de impactos deve estar atrelado a todo o ciclo dos projetos e, por

conseguinte, ao processo decisorio.

Caracterizado por um conjunto de procedimentos e medidas formalmente instituidos
nos EUA, na década de 1970, e rapidamente adotados nos mais diversos paises em todo o
mundo, o processo de avaliagdo de impactos tem sua efetividade essencialmente ligada aos
niveis de transparéncia e participa¢do social assegurados ao longo de todas as etapas do

processo decisorio.

H4 que contribuir, necessariamente, para a formulagdo e selecao de alternativas — tanto
aquelas que compreendem as possiveis solugdes para os problemas a enfrentar, como as que
se referem as formulagdes iniciais de projeto, face a vontade politica. Contribuir, enfim, para
a decisdo de empreender; ¢ para todas as que decorrem dai: o estabelecimento de critérios e
pressupostos de projeto, as opgoes tecnologicas para sua implementacao, a divisao em lotes, o
faseamento das obras e o estabelecimento das regras de operacgdo, entre as principais escolhas
que marcam o ciclo dos projetos. Nisso consiste um dos principais desafios da AIA, ndo

apenas no Brasil.



Em nosso Pais, onde as intervengdes em infra-estrutura dependem, fundamentalmente,
das acdes de governo — seja como formulador e implementador de politicas para o
desenvolvimento nacional sustentdvel, seja como empreendedor —, a transparéncia dos
processos decisorios € um principio constitucional, aplicado a todos os atos da Administragao

Publica. Um principio ainda bastante negligenciado, no tocante as decisdes politicas.

Ja a participacio social, por sua importancia para os processos decisorios, face as
intervengdes do engenho humano, foi consagrada na regulamentacdo do processo de
licenciamento ambiental de projetos e atividades, por meio da previsdo de realizagdo de
audiéncias publicas, como condi¢do para a emissdo de licenga ambiental prévia para os

empreendimentos.

Em fun¢do do porte do empreendimento e da abrangéncia dos impactos previstos, os
estudos ambientais, mesmo quando considerados tecnicamente adequados pelo Orgao
licenciador, ficam sujeitos ao crivo dos debates publicos. Abre-se as comunidades afetadas
pelos projetos e/ou neles interessadas a possibilidade de referendar, sugerir aprimoramentos
e/ou recusar as medidas e programas de acgdes propostos com relagdo aos impactos
socioambientais previstos. Porém, poucos sdo os casos em que isso ocorre de fato, de um

modo eficaz.

Ademais, conforme discussao apresentada no capitulo 1, os negocios publicos no Brasil
sdo, originariamente, conduzidos e supervisionados pela comunidade politica como negocios
privados seus. Parece ndo haver, nem nunca ter havido, investimento publico de grande vulto
no Brasil que ndo seja, de algum modo, marcado pelo patrimonialismo e clientelismo das

decisoes publicas.

Na pratica, falta transparéncia as decisdes publicas, mormente quando estas se revestem
de grande importincia para grupos politicamente dominantes — o que acontece quando
entram em questdo interesses privados, de cunho econdmico e financeiro (sempre aliados da
politica). Uma forte evidéncia desse fato ¢ a reconhecida falta de influéncia dos processos de
AIA com relacdo a fase de formulagdo e selecdo de alternativas, associada a génese dos
projetos; as escolhas iniciais, que direcionam os estudos de viabilidade; e a propria decisdo de

empreender.

Nesse sentido, a identificagdo prévia dos impactos socioambientais, mediante

procedimentos formais para o envolvimento precoce das comunidades, em uma etapa referida



como scoping, deveria ser mais amplamente adotada, mormente com relacdo aos grandes

empreendimentos.

Cumpre ressaltar que os estudos de alternativas integram a fase de viabilidade ou pré-
viabilidade técnico-econdmica dos empreendimentos, a qual, desde os anos 1980, procurou-se
agregar a dimensdo ambiental. Sdo os estudos de viabilidade que, oferecendo solucdes
efetivas para problemas associados a caréncia de infra-estrutura, com retorno econdmico certo

e ambientalmente seguras, levam a decisdo de empreender.

E bem verdade que, em alguns casos, a demanda social (e, por conseguinte, politica) por
essa ou aquela obra de Engenharia, face a determinada situagdo problema, dispensa um estudo
formal de alternativas como requisito para a decisdo de empreender — a constru¢do de uma
ponte ou via de acesso de uma localidade isolada, a urbanizacdo de uma érea irregularmente
ocupada, que ndo se pode mais remover sob pena de uma convulsio social, etc. Mesmo nesses
casos, porém, algumas alternativas se colocam, ndo no sentido de realizar ou ndo aquelas
obras, mas no da escolha das solugdes, arranjos, materiais e tecnologias a empregar, bem

como na formulacao e proposi¢do dos modelos de gestdo para a fase de operacao.

De todo modo, os estudos de viabilidade técnico-econOmica € ambiental caracterizam a

fase preliminar de planejamento e projeto de um empreendimento de infra-estrutura.

Cabe questionar se isso nao deveria constar, explicitamente, da Resolugilo CONAMA
n.° 237/97, na qual se exige que o licenciamento ambiental prévio ocorra nessa fase.
Ademais, a previsdo formal de procedimentos de scoping poderia prestar-se como
embasamento necessario ¢ suficiente para a analise das solicitagdes de LP. A concessdo da
LI, por sua vez, ¢ que estaria condicionada a AIA — aproximando-se a norma dos casos

concretos de planejamento e projeto dos grandes empreendimentos.

Apo6s a conclusdo dos estudos de viabilidade, e diante da decisdo de empreender, ¢é
necessario o desenvolvimento dos projetos basicos de Engenharia. Cabe lembrar que, de
acordo com a legislagdo brasileira para licitacdo de obras publicas, o projeto basico constitui
requisito necessdrio e suficiente para sua contratacdo. A elaboragdo do projeto executivo
(detalhamento de projeto) pode ocorrer concomitantemente com o inicio das obras, sendo
esse, na pratica das grandes obras de infra-estrutura no Brasil, o arranjo que prevalece. Assim
sendo, e sem entrar no mérito das exigéncias da legislacdo ambiental, a conclusao do projeto
basico marca, do ponto de vista do planejamento e projeto dos grandes empreendimentos, a

ultima etapa dessa fase.



O inicio das obras, no entanto, requer mais do que Engenharia. Requer um adequado
tratamento das questdes socioambientais, no ambito do projeto basico, de acordo com
indicativos provenientes dos procedimentos da AIA (materializada no EIA/RIMA), incluindo
os condicionantes de uma licenga ambiental prévia. No Brasil, no entanto, estabeleceu-se um
forte antagonismo entre essas exigéncias e a vontade politica, aliada ao interesse economico,

privado, em prol da realizacao de obras economicamente importantes para o Pais.

Por conta disso, e para preservar esses interesses, antes da abertura dos projetos para
discussdes com a sociedade, a decisdo de empreender, principalmente no tocante as grandes
obras de infra-estrutura, antecede os procedimentos e ag¢des que deveriam caracterizar o
processo de avaliacdo de impactos. A AIA, supostamente incorporada ao processo decisorio,
resta um papel secundério, sendo equivocado, ditado pelo “paradigma da adequacdo”. Nao
bastasse esse reducionismo, identificam-se, com freqiiéncia tentativas de manipulacdo da
opinido publica, com discursos que buscam qualificar o tratamento dado as questdes
socioambientais no Brasil como entraves burocraticos ao ‘“desenvolvimento” (conforme

discutido no fechamento do capitulo 2).

Alguns autores (como EGLER, 1998) defendem que, para reforcar a AIA, face as
decisdes nao alcangadas por esse instrumento, seria importante tornar obrigatdria, no ambito
da PNMA, a adocdo da AAE, para a formulacdo de politicas setoriais, planos de
desenvolvimento e programas de intervencdes. A principal mudanca que a AAE introduz no
processo de avaliacdo de impactos ambientais diz respeito ao foco das andlises, mais
abrangente e prévio. Os procedimentos previstos, no entanto, sdo analogos aos da AIA, ainda
praticada no Brasil de um modo restrito em relagcdo a sua formulacao tedrica e a experiéncia e

tendéncias em outros paises.

Assim, a questdo mais premente, com relacdo aos grandes empreendimentos de infra-
estrutura no Brasil, ¢ rejeitar todas as formas de reducionismo com relacio a AlA,
resgatando o potencial e o alcance que essa deveria ter, como instrumento de ajuda ao

processo decisorio.

Este trabalho evidencia que o peso das decisdes politicas tomadas requer salvaguardas
para sua implementacdo. Empreendedores procuram valer-se da legislagdo ambiental em prol
da viabilizagdo dos projetos, ndo obstante as resisténcias que normalmente surgem com o
processo de avaliagdo de impactos socioambientais. Contribui para tanto, feito um inocente

util, o excessivo cuidado do Estado licenciador, face as pretensdes do Estado empreendedor.



Esse cuidado, paradoxalmente, trabalha contra a logica da AIA. Consultado acerca das
exigéncias para o licenciamento ambiental prévio dos grandes empreendimentos, o IBAMA,
como a maioria dos Orgdos estaduais de meio ambiente, adota posturas tecnicamente

exigentes.

Face ao carater controverso normalmente associado aos empreendimentos de grande
porte, exige-se tudo o que a legislacdo permite; ou tudo aquilo que nao seja expressamente
vedado por ela. Os termos de referéncia para a realizacdo de EIA/RIMA, elaborados ou
chancelados por esses Orgdos, determinam a pratica ja consagrada dos diagnosticos
enciclopédicos, nem sempre proveitosos para a formulacdo dos prognosticos e a proposi¢ao

de medidas para maximizar impactos positivos, prevenir € mitigar impactos negativos.

O nivel de exigéncias ¢, em geral, diretamente proporcional a complexidade, bem como
a polémica em torno dos empreendimentos. Destarte, as informagdes necessarias a elaboragao
do EIA/RIMA dificilmente estdo disponiveis a partir da conclusdo dos estudos de alternativas
de projeto, ou de pré-viabilidade. Os estudos ambientais prévios, a que se referem a
Constituicao Federal de 1988, sdo realizados de forma “ndo tdo prévia”. Para se coadunarem
com o que estabelece a PNMA e sua regulamentacao, esses estudos deveriam estar concluidos
antes da consecucao dos projetos basicos, de modo a embasar a concessdo da LP em tempo
habil para que os condicionantes entdo formulados e a dimensao socioambiental, de um modo

geral, fossem incorporados a Engenharia dos empreendimentos.

Na pratica, as equipes técnicas dos o6rgdos ambientais licenciadores, limitadas em seus
quadros profissionais e/ou sobrecarregadas por demandas acumuladas, demandam tempos
excessivos para suas analises; valendo-se, sem qualquer restricdo legal, de exigéncias
complementares que suspendem ou postergam, quase que indefinidamente, os prazos
originalmente previstos para a concessdo das LP — ou o hipotético indeferimento dos
pedidos. Mesmo quando realizados por equipes multidisciplinares abalizadas, com a
celeridade possivel, os EIA/RIMA das grandes obras s3o concluidos e divulgados
tardiamente, com relacdo a elaboragdo dos projetos basicos — e a expectativa de realizagdo
das obras pelos empreendedores e grupos sociais mobilizados e/ou cooptados, contra ou a

favor dos projetos.

Ademais, essa divulgagdo e a realizagdo das respectivas audiéncias faz com que se
acirrem as disputas e as polémicas em torno dos projetos. Essas disputas, caracterizadas por

debates publicos, pela veiculagdo de matérias jornalisticas sobre os empreendimentos



(raramente imparciais), por intervengdes do Ministério Publico em defesa dos interesses da
sociedade, por acgdes interpostas na Justiga, etc., produzem normalmente o efeito de dilatar

ainda mais os prazos para a obten¢do das LP.

Os casos de grandes empreendimentos de infra-estrutura recém concluidos ou aptos
para implantacdo, estudados neste trabalho de tese, fornecem amplas evidéncias disso,
enquadrando-se nas hipdteses mais desfavoraveis de um modelo empirico proposto para
explicar o modo como a AIA se soma ou se contrapde aos procedimentos de planejamento e

B0 Os trés casos estudados confirmam, sobretudo, a hipétese do reducionismo, das

projeto
manipulacdes e do comprometimento do alcance da AIA, refletidos na condugdo dos

respectivos processos decisorios.

A decisdo de empreender Corumba IV, para a geragdo de energia elétrica e o
abastecimento futuro de agua da regido de Brasilia e entorno, foi publicamente anunciada em
1999 pelo entdo Governador do Distrito Federal, Joaquim Roriz, desde antes da conclusao dos
estudos ambientais para o licenciamento prévio, no final daquele ano. Bem antes da decisao

da ANEEL de leiloar a concessao das obras — o que s6 aconteceria no final de 2000.

Entretanto, quando as informagdes sobre o projeto tornaram-se publicas, ensejando um
nivel expressivo de mobiliza¢do social em torno do mesmo, o inicio das obras era iminente.
De modo equivocado, o processo de AIA foi conduzido junto a AGMA (OEMA/GO), que
aprovou o EIA/RIMA, concedeu LP para o projeto e LI para o inicio das obras. Foi entdo
necessaria a intervencdo do Ministério Publico, na tentativa de resgatar contribuigdes que
deixaram de ser formuladas e apresentadas, com relagdo a importantes aspectos

socioambientais.

Pela via judicial, a competéncia do IBAMA para analisar e licenciar o projeto foi
amplamente reconhecida pelos diversos atores envolvidos. Entretanto, mesmo com as obras
paralisadas e com toda a documentagdo do licenciamento, que havia sido realizado pela
AGMA, encaminhada ao 6rgao federal de meio ambiente, foram necessarios 7 meses para a
assinatura do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC); e mais 5 meses para a concessao de
LI vélida. E ainda assim, muitas das exigéncias adrede formuladas deixaram de ser

cumpridas.

% Ver figura 4 (parte I, capitulo 4), referente ao modelo empirico proposto; € figuras 6, 9 e 11, referentes ao
enquadramento nesse modelo de cada um dos trés casos analisados (apresentados na parte II, capitulos 5, 6 ¢ 7,
respectivamente).



Operando desde fevereiro de 2006, ainda hoje se estd ultimando um importante trabalho
de diagnostico socioambiental na area de influéncia do reservatério artificialmente formado
que, em circunstancias normais, constituiria um requisito essencial para a concessdo de LP,

atestando a viabilidade ambiental do empreendimento.

A resisténcia ostensivamente demonstrada pelo empreendedor publico — privado em
atender as exigéncias do processo de avaliagdo de impactos, posto que conduzido sob estreito
acompanhamento do MPF, logrou éxito na defesa do interesse econdmico-financeiro. Apesar
do alegado prejuizo por conta do atraso de cerca de um ano no cronograma de implantagao, os
termos da concessdo entre a Unido e o consércio Corumba Concessdes, para a produgdo
independente de energia elétrica, foram repactuados e vém sendo cumpridos, assegurando o

equilibrio do contrato.

A decisdo de empreender o Projeto de Integragdo das Aguas do Rio Sdo Francisco com
Bacias do Nordeste Setentrional ndo contou com uma analise socioambiental, técnica e
econdmica, quanto as alternativas para o enfrentamento do grave problema das secas no
Semi-arido. Nesse caso, a vontade politica conduziu o processo decisorio diretamente para a
escolha do tracado dos eixos de transposi¢cdo. Essa decisdo inicial, que coube ao Secretério
Especial de Politicas Regionais do Conselho de Governo da Presidéncia da Republica em
1999, Ovidio De Angelis, excluiu a participacdo social. Mesmo porque, nessa época, 0
conhecimento publico e a mobilizacdo da sociedade civil organizada em torno do projeto

eram muitissimo inferiores aos atuais, sendo praticamente inexistentes.

Note-se que o processo de licenciamento do Projeto Sdo Francisco havia sido
constituido, junto ao IBAMA, ainda em 1994. Com a decisdao de empreender, foram
concluidos, em 2000, os estudos de viabilidade e a primeira versdo do EIA/RIMA. Fracassou,
no entanto, a tentativa de realizar audiéncias publicas sobre o empreendimento em 2000/2001,
com vistas a obtencdo da LP. Em 2004, mudancas na concepc¢do do projeto e sua operacao
levaram a revisao do EIA/RIMA. Uma série de audiéncias publicas foi em parte realizada e,
apos deliberagao favoravel ao empreendimento pelo CNRH, a LP foi finalmente exarada pelo

IBAMA, em abril de 2005.

A decisdao do CNRH, baseada em um parecer técnico da ANA, foi bastante questionada
por conselheiros que representavam a sociedade civil, face & manobra inédita do Governo
Federal para assegurar a maioria dos votos. Embora ndo se possa argiiir legitimidade do

modo como se procedeu, pode-se, sim, fazé-lo com relagdo a Etica.



De todo modo, ressalta-se que, na ocasido em que foi obtida a LP, todos os trechos de
obras dos dois eixos do projeto ja contavam com projetos basicos de Engenharia concluidos,
em condicdes de terem suas obras licitadas. A partir dai, a divisdo do projeto em lotes, para
fins de licitacdo, a partir de um gerenciamento ja contratado, na expectativa da obtengao da LI
e do inicio das obras, denota entendimentos que contemplam interesses econdmico-
financeiros das empresas de construcdo pesada que se mobilizam em torno do

empreendimento.

Com relacdo ao terceiro e ultimo caso analisado, a decisdo de pavimentar cerca de 800
km da BR-163, entre Cuiaba, MT, e Santarém, PA, viabilizando a ligacdo rodoviaria entre as
duas cidades e assegurando o escoamento alternativo da producao de soja do Centro-Oeste até
os portos da regido norte do Pais, com sensivel reducdo nos custos de exportagdo, levou o
DNER (atual DNIT) a licitar e contratar obras em 2000, com base em projetos basicos ha
muito elaborados — posto que ndo houvesse sequer um estudo prévio de viabilidade técnico-

econdmica e ambiental, contemplando outros modais de transporte.

Aquele orgao federal chegou mesmo a autorizar a execucao das obras, na expectativa da
rapida obtencdo da LP, solicitada ao IBAMA na mesma ocasido. As obras, no entanto, foram
paralisadas ainda em fase inicial. Estabeleceu-se entdo um intenso processo de mobilizagdo e
articulacdo da sociedade em torno da discussao do projeto e do modelo de desenvolvimento

que esse preconizava, para a regido da Amazonia Central.

Os mais diversos atores atualmente envolvidos com o Projeto reconhecem que essa
mobilizagdo trouxe contribui¢des importantes para o processo de avaliacdo de impactos do
empreendimento. Todavia, ensejou também maiores dificuldades para as andlises ¢ a
concessao da LP pelo IBAMA, envolvido no processo de articulagdo interinstitucional que
resultou na criagdo de um Grupo de Trabalho Interministerial da BR-163; e nas negociagdes
desse com o Consoércio pelo Desenvolvimento Susentivel da Area de Influéncia da Rodovia,

formado por ONG e outras entidades com atuagao na regiao.

O EIA/RIMA, apresentado ao IBAMA em 2002, sofreu uma série de exigéncias por
parte daquele 6rgdo federal; foi objeto de detidas andlises e de consultas ao IPHAN e a
FUNALI e, somente em meados de 2003, foi divulgado para o grande publico. As audiéncias,
inicialmente agendadas para novembro de 2003, foram sucessivamente postergadas, até
agosto de 2004. Mesmo apds sua realizacdo, o processo de elaboracdo e discussdo do Plano

de Desenvolvimento Regional Sustentivel para a Area de Influéncia da BR-163 determinou



um ritmo mais lento nas analises do IBAMA, que somente em dezembro de 2005 exarou a LP

para o empreendimento, condicionando-o as propostas contempladas naquele estudo.

O caso da BR-163 evidencia uma acentuada dicotomia entre desenvolvimentismo e
ambientalismo, mas que levou a busca de entendimentos e a adog¢do de procedimentos

relevantes para a AIA.

Tanto com relagdo a atuagdo dos gestores de meio ambiente do OEMA/GO no caso de
Corumba IV, licenciando um empreendimento cujo carater regional dos impactos era
evidente, como com relacdo a atuacdo dos gestores publicos federais do DNER e seu
sucessor, 0 DNIT, contratando obras de pavimentagao da BR-163 em 2000, sem dispor de LP,
como ficaria comprovado em auditoria realizada pelo TCU na ocasido, cumpre ressaltar a
possibilidade de enquadramento na Lei de Crimes Ambientais, de 1998. Entretanto, ndo
houve dentincia nesse sentido; nem mesmo com a intervengao do MPF, em ambos os casos,

conforme registrado nos estudos de casos realizados. Dura lex sed lex; mas, talvez, nem tanto.

Enfim, os trés casos estudados mostram que o licenciamento ambiental prévio desses

grandes empreendimentos de infra-estrutura foi realizado tardiamente:

* com solicitagdo da licenga apos a conclusdo dos estudos de viabilidade, quando os
projetos basicos de Engenharia ja se encontram em adiantado estadgio de elaboragdo e/ou

concluidos;

e com a elaboracdo de EIA/RIMA demandando excesso de informagdes, nem sempre

disponiveis na fase preliminar de planejamento e projeto dos empreendimentos; e
* com o0s prazos excessivamente longos para andlises e concessao das licengas prévias.

Esse modo de proceder, ainda que contribuindo para a formulagdo de medidas e

programas socioambientais mais bem cuidados limita o alcance do instrumento.

Em primeiro lugar, porque os projetos basicos de Engenharia deixam de incorporar,
como deveriam, a dimensdo socioambiental dos projetos. As medidas e programas para
prevencdo, mitigacdo e compensagdo de impactos negativos, quando nao contempladas nos
projetos, sdo objeto de novos estudos, realizados a posteriori: os projetos basicos ambientais,
j& consagrados pela pratica dos grandes empreendimentos, contemplando os programas de

controle ambiental.

Ja a norma vigente, ineficaz no caso dos grandes empreendimentos de infra-estrutura,

visa a assegurar que o projeto basico de Engenharia seja, também, ambiental, numa mesma



etapa do processo decisorio. Para isso, no entanto, a LP deveria ser obtida (ou negada) em um

momento bem anterior aquele em que isso ocorre.

E, em segundo lugar, porque a conclusdo das etapas de planejamento e projeto, sem o
necessario licenciamento ambiental, resulta, via de regra, em solu¢do de continuidade na

implantacdo dos empreendimentos.

Em suma, caractetiza-se o reducionismo do processo de avaliagdo de impactos
ambientais. Isso porque a decisdo de empreender, bem como decisdes de carater estratégico,
para a viabilizacdo das obras, ndo se sujeitaram a AIA, cujas principais contribui¢cdes foram
no sentido de adequar a viabilizacdo dos empreendimentos as exigéncias possiveis em termos

de preveng¢do, mitigacao e compensagao de impactos negativos.

No caso de Corumba IV, o licenciamento indevido e injustificado junto ao 6rgdo
estadual de meio ambiente de Goids constituiu uma aparente manobra, envolvendo os
governos do Distrito Federal e de Goias, além de interesses privados, consorciados com o
Poder Publico, para conferir celeridade e inevitabilidade ao empreendimento. Medidas e
programas socioambientais foram e estdo sendo implementados tardiamente, sem um controle
transparente e sem que seja assegurada a participacdo social. A op¢do pelo barramento
proposto para a geragdo de energia hidrelétrica e a oferta de dgua para atender a demanda
futura de agua do Distrito Federal e regido nao se sujeitou, em momento algum, a
questionamentos de ordem técnica e quanto aos possiveis impactos da obra, oriundos de
debates publicos e contribuicdes espontaneas de entidades da sociedade civil organizada.
Prevaleceu o interesse econdmico-financeiro dos empreendedores, respaldado por agdes

politicas, de cunho eminentemente patrimonialista.

No caso do Projeto Sdo Francisco, o sucessivo adiamento do inicio das obras,
pretendido pelo atual governo, desde sua eleicdo — sendo esse, ao menos, o discurso que
ainda hoje se sustenta, com vistas a reeleicdo —, foi fruto das disputas politico-ideologicas
em torno do Projeto, que encontraram na AIA e no processo de licenciamento ambiental,
instrumentos para desestabilizar as pretensdes do Estado empreendedor; quase que
independentemente do tratamento dado as questdes socioambientais. Manipulagdes do
processo foram “patrocinadas” tanto por opositores como por defensores da “Transposi¢ao”.
A importancia do projeto em termos nacionais € seus impactos socioambientais ficaram em

segundo plano. Resta questionar se a ndo realizacdo da obra, ou sua posterga¢do, faria parte



de um jogo de cena, no qual identificar-se-iam elementos caracteristicos de praticas

clientelistas do Estado.

J& no caso da BR-163, um mau comego do processo de avaliacdo de impactos, com a
contratacdo e inicio das obras de modo precipitado, descumprindo etapas formalmente
necessarias para seu licenciamento, pode ser revertido. Naquela ocasido (2000), confundiam-
se também nesse caso o interesse publico, na retomada de uma grande obra, economicamente
importante para o Pais, face as divisas geradas com a exportacdo da soja, e interesse privados,
dos grandes produtores da regido e das grandes empreiteiras, que se habilitaram para a

empreitada.

O fracasso daquela tentativa deu-se, em parte, pela pressao exercida pelos movimentos
sociais, organizados em torno do projeto e da defesa de um modelo de desenvolvimento
sustentavel para a regido da Amazodnia central. Em parte, devido a adocdo tempestiva de
importantes medidas socioambientais preconizadas, como a atencdo a areas de protegdo
ambiental existentes e a criagdo de novas reservas, contribuindo para disciplinar o uso do solo
e coibir, em certa medida, a especulagdo de terras na regido. Em parte, ainda, pela conjuntura
econdmica, com a queda, nos ultimos anos, do valor bruto da produ¢do de soja, devida a
reducdo dos precos internacionais dos grios e a valorizagdo do Real frente ao Dolar

americano.

Esse quadro, alids, responsavel pelo desinteresse de um grupo de empresas privadas que
buscava viabilizar uma parceria publico — privada para a construgdo da estrada, até 2005,
representou um ganho de folego para a causa ambiental. Hoje, no entanto, constitui uma

ameaca: a da ndo viabilizagdo financeira das obras, em um horizonte previsivel.

Enfim, a AIA, relativamente aos grandes empreendimentos de infra-estrutura, presta-se
com freqiiéncia a manipulagdes e jogos de cena, defendendo a continuidade ou a ndo da
implantacdo dos projetos. Prevalecem interesses nao declarados, privados, de natureza
econdmico-financeira, e politicos, reproduzindo antigos padrdes patrimonialistas e

clientelistas no trato da coisa publica no Brasil.

O estudo de casos realizado evidencia essa manipulacdo da AIA e do licenciamento
ambiental, embora com objetivos e direcionamentos diversos. Nao resta divida, no entanto,
que o modo como os processos de licenciamento das grandes obras t€ém sido conduzidos tem
limitado e comprometido os resultados e o alcance pretendido da AIA, enquanto instrumento

de ajuda ao processo decisorio.
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ANEXO 1 - FICHAS TECNICAS DOS EMPREENDIMENTOS



1.1 IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA 1V, EM GOIAS



28

Aproveitamento Hidrelétrico: Corumba IV
Empreendedor: Consdrcio Corumba Concessoes S/A

Construcao (barragem, usina e enchimento do reservatorio): set/2001 — jan/2006

a) Localizacao
Rio: Corumba / Sub-bacia do rio: Paranaiba / Bacia do rio: Parana
Distancia do eixo do barragem até a foz: 445,40 km

Coordenadas (barragem):
Latituide 16 ° 19 ¢ 22 «
Longitude 48° 11 ¢ 15«

Municipio (barragem, UHE): Luzidnia/GO
Municipios (reservatorio): Luzidnia, Santo Antonio do Descoberto, Alexdnia, Abadiania,

Silvania e Corumba de Goias.

b) Principais Dados Hidrometeorologicos

Area de drenagem da barragem.: 6.993,7 km’

Vazdo max registrada: 518,0 m’/s (mar/1952)

Vazdo min registrada: 21,0 m’/s (out/1958)

Vazdo Regularizada - Firme (95%): 36,0 m’/s

Vazdo Regularizada - Média de Longo Periodo (1931/1997): 122 m’/s
Vazdo de Projeto do Vertedouro (TR= 10.000 anos): 2.090 m’/s
Precipitacdo média anual: /.492,9 mm

Evaporacao média anual: /.769,7 mm

¢) Reservatorio

Niveis d’Agua (NA) de montante
NA min. normal: 837,00 m

NA max. normal: 842,00 m

NA max. maximorum: 843,30 m
Niveis d’Agua (NA) de jusante
NA minimo: 770,20 m



NA normal: 771,20 m

NA max. normal: 779,90 m

Volumes

No NA méx normal: 3.679,8 x 10°m’
Volume util: 783,71 x 10°m’

Abaixo da soleira do vertedouro: 2.491,38 x 10°m’
Areas Inundadas

No NA min. normal: 145,85 km’

No NA méx. normal: 173,30 km’

No NA méax. maximorum: 184,00 km’
Outras Informacodes

Perimetro do reservatorio: 783,7 km
Profundidade média: 27,0 m
Profundidade maxima: 70,0 m

Tempo previsto de enchimento: 331 dias

Vida Util do Reservatério: ~ 3.000 anos

d) Tunel de Desvio do Rio
Secdo: 31,30 m’ Comprimento: 545,83 m
Vazio de Desvio (TR 50 anos): 1.208 m’/s

e) Barragem

Tipo: zoneada em solo

Volume Total: 8.821.090 m’
Comprimento da Crista 7.290 m
Altura maxima: 76 m

Cota da Crista: 844,00 m

f) Vertedouro
Tipo: de Superficie, com Comportas tipo Segmento
Vazdo maxima afluente (decamilenar): 2.090 m’/s

Vazdo maxima efluente: 1.280 m’/s



Dimensoes
Largura: 3x 7,00 m
Cota da Soleira: 834,00 m

Altura (lamina maxima): 9,40 m

Comprimento total: 420,00 m

Estrutura de dissipagdo de energia: Salto de Esqui

g) Sistema Adutor da UHE

Tunel de Aducao

Pogo de Emboque: 72,69 m x 49,01 m’
Conduto duplo: 86,06 m x 48,09 m*

Condutos singelos (trecho sem blindagem): 36,30 x 35,95 m’

Tomada d’Agua

Comprimento: 2 x 15,70 m

Comportas: tipo Vagao, com 6,0 m x 8,50 m

Condutos Forcados
Comprimento: 2 x 122,00 m

Diametro interno: 4,90 m

h) Casa de Forc¢a

Tipo: Abrigada

Numero de unidades geradoras: 02
larg. dos blocos das unidades: 76,00 m
larg. da area de montagem: 27,00 m

comprimento total: 39,00 m

i) Turbinas
Numero de unidades: 02
Vazao Nominal (unitaria): /70,00 m3/s

Rendimento maximo: 95 %

j) Geradores
Numero de unidades: 02
Rendimento maximo: 98 %

Fator de Poténcia: 0,9

Tipo: Francis - Eixo vertical
Queda Liquida de Projeto: 66,55 m

Poténcia Nominal (unitaria): 64,8 MW

Poténcia Nominal (unitaria): 68 MVA
Rotacao Sincrona: 200 rpm

Tensdo Nominal: 73,8 kV
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1) Volumes Totais de Escavacido e de Concreto (conjunto das obras)
Escavacao comum: 2.476.484 m3

Escavacdo em rocha a céu aberto: 361.787,00 m3

Escavacao em rocha subterranea: 35.625 m3

Aterro compactado (barragem): 8.372.440 m3

Enrocamento (barragem): /82.130 m

Concreto convencional: 74.001 m3

m) Parametros Energéticos

Queda Bruta maxima: 71,80 m Queda Liquida de referéncia: 62,60 m
Poténcia da Usina 127,0 MW Energia firme: 66,1 MW médios
Custo Indice: US$ 1.233,15 / kW Custo da Energia Gerada: US$ 29,74/ MWh

n) Principais Impactos Socioambientais (identificados nos estudos e projetos)
Populagdo atingida: 480 habitantes (dreas ruais)

Interferéncias com areas legalmente protegidas: ndo ha

Interferéncias com areas indigenas: ndo ha

Relocacao de estradas: 15 km (estradas vicinais)

0) Custos (R$ x 10° ref. set/2000 — taxa de cAmbio R$ 1,8392 / US$ 1.00)
Obras Civis: 102.154,25

Equipamentos Eletromecanicos: 25.868,80

meio ambiente: 59.126,00

Outros Custos: 756,00

Custo Direto Total: 187.905,05

Custos Indiretos: 38.896,34

Custo Total (sem juros durante a construgdo): 226.801,39

Juros durante a construgao: 61.236,38

Custo Total (com juros durante a constru¢do): 288.037,77

Custo de Operagao e Manutengao: 1.722,04



1.2  PROJETO DE INTEGRACAO DO RIO SAO FRANCISCO COM
BACIAS HIDROGRAFICAS DO NORDESTE SETENTRIONAL
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Captacoes / Eixos
® Numero — 2 (para os eixos Norte ¢ Leste).
® Localizagao — Cabrob¢ (eixo Norte) e Reservatorio de Itaparica (eixo leste).

® Vazdes bombeadas:
o Maxima — 127,0 m3/s (dos quais 20,0 m3/s destinados a areas da propria bacia).

o Meédia— 63,5 m3/s (dos quais 14,1 m3/s destinados a areas da propria bacia).
Bacias hidrografica receptoras

® Eixo Norte — rio Jaguaribe, no Ceard; rio Apodi, no rio Grande do Norte; rio Piranhas-
Acgu, na Paraiba e no Rio Grande do Norte; riachos Brigida e Terra Nova, em Pernambuco

(os dois ultimos constituindo sub-bacias da bacia rio Sao Francisco);

®* Eixo Leste — rio Paraiba, na Paraiba; rio Moxot6 em Pernambuco (este ultimo

constituindo uma sub-bacia da bacia do rio Sao Francisco).
Eixo Norte
® Vazdes de captagdo — 99,0 m’/s (maxima) e 45,2 m’/s (média);
® Desnivel maximo: 165 m.

® Principais obras — 402 km de canais revestidos, 4 estagdes de bombeamento, 22

aquedutos, 6 tuneis, 26 reservatérios de pequeno porte, 2 centrais hidrelétricas (52 MW);

® Utilizacdo das calhas naturais — rio Salgado (bacia do rio Jaguaribe), 60 km; rio Jaguaribe,

80 km; rio Apodi, 90 km; rio Piranhas-Acu, 130 km.

® Acudes abastecidos — Chapéu (PE), Entremontes (PE), Castanhdo (CE), Engenheiros
Avidos (PB), Pau dos Ferros (RN), Santa Cruz (RN) e Armando Ribeiro Gongalves (RN).

Eixo Leste
® Vazdes de captagdo — 28,0 m’/s (maxima) e 18,3 m*/s (média);
® Desnivel maximo: 304 m.

® Principais obras — 220 km de canais revestidos, 5 estacdes de bombeamento, 5 aquedutos,

2 taneis, 9 reservatorios de pequeno porte;

® Utilizacao das calhas naturais — rio Paraiba, 150 km.



® Acudes abastecidos — Poco da Cruz (PE) e Epitacio Pessoa ou Boqueirao (PE).
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1.3 RODOVIA BR-163, CUIABA — SANTAREM: PAVIMENTACAO
DO TRECHO ENTRE GUARANTA DO NORTE, MT, E
RUROPOLIS, PA
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O segmento rodoviario em apreco sera adequado a classe II, a qual prevé as seguintes

caracteristicas:

® Pista simples;

® Volume de trafego: 700 a 1400 veiculos por dia;

®* Velocidade diretriz:

(montanhoso);

(montanhoso);

Rampa maxima: 3% (relevo plano) , 5% (ondulado) e 7% (montanhoso).

100 km/h (relevo plano), 70 km/h (ondulado) e 50 km/h

Raio minimo de curva horizontal: 375m (relevo plano), 170m (ondulado) e 80m

Com base nos projetos basicos de Engenharia, os quadros 5 a 8, a seguir, indicam

respectivamente: os trechos em que se dividem as obras, seus quantitativos, a localizagao das

obras de arte especiais previstas e as estimativas de trafego ao longo de 10 anos de operagao

do projeto.
Lote Extensao Responsabilidade pelo projeto basico Conclusio
BR-163, trecho divisa MT/PA — entroncamento com BR-230
Lote 1 172,0 km* | Maia Mello Engenharia Ltda. 1991
Lote 2 199,5 km* | Humberto Santana Engenheiros Consultores 1990
Lote 3 163.5 km* Redg EngeNnharia Empreendimentos e 1990
Participacdes Ltda.
Lote 4 163,5 km* | Maia Mello Engenharia Ltda. 1990
BR-230, trecho Miritituba — Ruropolis (trecho comum com a BR-163)
Trechol | 322km* |DNER | 2000
* Valores que devem ser atualizados com a topografia de detalhe para o projeto executivo.
Quadro 5 — BR-163: caracteristicas gerais dos trechos da BR 163 (e trecho comum da BR-230)
Fonte: EIA/RIMA (Ecoplan, 2002), com adaptagdes.
Caracteristicas BR-163 | BR-163 | BR-163 | BR-163 | BR-230
lotel | lote2 | lote3 | lote4 |trecho 1
Extensao (km) 172,0 199,5 163,5 163,5 32,2
TERRAPLENAGEM
Volume de cortes (10° m?) 238 1.167 NI 1.982 259
Volume de empréstimos (10°m?) 1.068 | 1.449 NI 52 265
Volume escavado total (10°m?) 1.305 | 2.616 | 1.511 | 2.034 524
Volume de aterros (10° m?) 861 2131 | 1.427 | 1.935 458
Volume de bota-foras (10° m?) 500 248 83 99 66
Area de limpeza (10’ m?) 2.580 | 8.672 | 6.376 | 4.905 322
DRENAGEM ¢ OBRAS DE ARTE
Estruturas de drgnagem superficial 312 717 58.0 225.6 78.8
(km valetas, sarjetas e banquetas)
Bueiros (unidades) 62 114 235 292 80
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Caracteristicas BR-163 | BR-163 | BR-163 | BR-163 | BR-230
lote 1 lote 2 | lote3 lote 4 |trecho 1
Drenos subterraneos (km) NI 13,1 8.0 8.8 8.9
Pontes (unidades) 5 13 18 13 13
PAVIMENTACAO
Volume p/regulariza¢io de subleito (10°m’) | 2.167 | 2.485 | 1.962 | 2.060 393
Volume p/sub-base (10°m?) 423 485 382 402 70
Volume p/base com mistura (10°m?) 619 384 362 382 67
Imprimac¢io betuminosa (10° m?) 1.857 | 1.995 | 1.863 | 1.765 325
Revestimento (10° t) 132 179 131 137 32
SINALIZACAO
Sinalizacdo vertical (unidades) 519 629 410 606 249
Sinaliza¢do Horizontal (10°m?) 56 55 43 68 13
Balizadores (unidades) 59 7066 523 583 300
OBRAS COMPLEMENTARES
Protecdo veget. De taludes (10° m?) 860 2.100 377 1.123 272
Cercas (10°m) NI 400 327 327 10
Defensas (10°m) NI 3,0 0,8 2,5 1,3
NI - dados ndo informados nos projetos basicos
Quadro 6 — BR-163: quantitativos dos projetos basicos de cada subdivisdo do empreendimento.
Fonte: EIA/RIMA (Ecoplan, 2002), com adaptagdes.
Curso de agua | Localizac¢ao | Extensao | Curso de agua | Localizacao Extensao
BR-163, trecho divisa MT/PA — BR-230) Mauricio Km 518,0 36,5 m
Sao Bento Km 37,3 57,5m Holanda Km 526,0 30,0 m
Sao Anta Km 54,9 30,0 m José Preto Km 5274 36,5m
Cintura Fina Km 81,5 48.5 m Santa Luzia Km 532.,6 36,5m
Treze de Maio | Km 114,0 72,5 m Jasmanxinzinho | Km 5523 425 m
Paraizinho Km 130,0 36,5 m Iriri Km 559,0 57,5m
Louro Km 211,2 54,0 m Sao Joaquim Km 563,0 30,0 m
Almir Km 225,6 54,0 m Heitor Km 564,4 30,0 m
Luciano Km 235,0 57,5m Tucunaré Km 592,0 72,5 m
Silviano Km 241,9 42.5m Serra Km 596,0 36,5m
Biriba Km 259,2 30,0 m Itaborai Km 608,0 78,0 m
Quico Km 270,1 30,0 m Bata Km 610,0 36,5 m
Tersul Km 283,5 30,0 m Trairdo Km 623,7 57,5m
Quinha Km 286,0 30,0 m Espinho Km 638,0 72,5 m
Cor, Do Bueiro| Km 298,1 30,0 m Parada Km 640,0 36,5 m
Bandeirantes Km 333,8 63,5m Itapacura Km 640,9 102,0 m
Topo Km 334,9 30,0 m Itapacurazinho | Km 658,6 78,0 m
Santa Julia Km 350,0 78,0 m BR-230, trecho Miritituba — Ruropolis
Natal Km 359,6 78,0 m Samurai Km 18,7 24,0 m
Sdo Jorge Km 386,6 42.5m Itapacurazinho Km 26,5 48,0 m
Arraias Km 390,3 162,0 m Agua Preta Km 35,9 36,0 m
Bonitinho Km 395,0 36,5 m S, Joaquim Km 41,0 48,0 m
Onga | Km 3982 42.5m Acui Km 50,7 36,0 m
Onga II Km 402,4 30,0 m Peixoto Km 67,2 24,0 m
Sdo Jorge Km 409,1 48 5 m Cupari Km 83,5 40,0 m
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Curso de agua | Localizacdo | Extensdo | Curso de agua | Localizacido Extensao
Machado Km 448.5 72,5 m Agua Boa Km 91,2 48,0 m
Lauro Km 449,6 63,5m Ipixuma Km 102,1 36,0 m
Juscelino Km 459,8 30,0 m Ipiranga Km 103,1 48,0 m
Estrela | Km 462,5 30,0 m Araguari Km 106,3 24,0 m
Estrela I1 Km 465,9 36,5m Anhanga Km 1194 36,0 m
Estrela 111 Km 466,5 30,0 m Quarup Km 131,6 24,0 m
Café Baiano Km 467,0 30,0 m Cupari Km 133,5 114,0 m
Aruri Km 508,8 168,0 m Ajuricaba Km 140,5 57,0 m

Quadro 7 — BR-163: localizag¢ao das obras de arte especiais (pontes) e extensdo do vao de transposi¢ao.

Fonte: EIA/RIMA (Ecoplan, 2002), com adaptagoes.

LT (G 1999+ | 2003** | 2005 | 2007 | 2009 | 2011 | 2013
Veiculos

Carros de Passeioe | 55, 627 665 706 749 794 843
Caminhoes Leves
Onibus 13 15 16 16 17 19 20
Caminhdes Médios 172 194 205 218 231 245 260
Caminhoes Pesados 120 135 143 152 161 171 182
Reboques e Semi- 26 29 3] 33 35 37 39
reboques
TOTAL 888 999 1060 1125 1193 1266 1343

* Contagem realizada em 1999 na BR-230.

** Considerado o ano zero do projeto.

Quadro 8 — BR-163: estimativas de trafego para o periodo de projeto (volumes médios diarios)

Fonte: EIA/RIMA (Ecoplan, 2002), com adaptagdes.




ANEXO 2 - DOCUMENTOS PESQUISADOS



2.1 IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA 1V, EM GOIAS
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Relacionam-se, a seguir, os principais documentos pesquisados para o estudo do caso de
Corumba IV. Os documentos aqui referidos, caracterizados como de carater publico e de
circulacao irrestrita, constam das referéncias do presente trabalho de tese (embora o acesso a
pareceres, peticdes judiciais, etc., dependa da consulta a processos internos do IBAMA e do

MPF).

® Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA) do projeto de implantacio do Aproveitamento Hidrelétrico Corumba IV,
elaborado pelo CTE - Centro Tecnologico de Engenharia Ltda., para o Consércio formado
pelas empresas privadas Via Engenharia S.A. e Construtora RV Ltda. (1999), composto
pelos seguintes volumes:
o Volume I — Estudo de Impacto Ambiental — Apresentacdo e Descricdo do
Empreendimento;
o Volume II — Estudo de Impacto Ambiental — Diagnostico Ambiental;
o Volume IIT — Estudo de Impacto Ambiental - Identificagdo dos Impactos Ambientais
e Planos e Programas de Manejo Ambiental;
o Volume IV — Estudo de Impacto Ambiental — Anexo (Quadros e Desenhos); e

o RIMA — Relatério de Impacto Ambiental (volume unico).

® Estudo de Viabilidade do Aproveitamento Multiplo de Corumba IV, elarobrado pela
THEMAG Engenharia e Gerenciamento Ltda. para o Consércio formado pelas empresas

privadas Via Engenharia S.A. e Construtora RV Ltda. (agosto de 1999).

® Relatéorio Complementar n.° 6211-02-GL-100-RT-00174, da mesma THEMAG
Engenharia e Gerenciamento Ltda. para o Consorcio Via Engenharia S.A. e Construtora
RV Ltda., com esclarecimentos solicitados pela ELETROBRAS acerca do Estudo de
Viabilidade (dezembro de 1999).

® Projeto Bésico do Aproveitamento Hidrelétrico de Corumba IV, elaborado pela
THEMAG Engenharia e Gerenciamento Ltda para o Consorcio Corumba Concessoes S.A.
(agosto de 2001), composto pelos seguintes volumes:
o Volume 1 — Memorial Descritivo , no formato A4;
o Volume 2 — Desenhos, no formato A3;
o Volume 3 — Critérios de Projeto;
o Volume 4 (tomos A, B, C, D e E) - Especificacdes Técnicas;

o Volume 5 — Planilha de Quantidades; ¢
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o Volume 6 — Diretrizes para Elabora¢ao do Projeto Executivo Eletromecanico.

® Parecer Técnico n.° 135/2005-COLIC/CGLIC/DICIQ/IBAMA, de 29 de novembro de
2005, referente ao “Licenciamento Ambiental do AHE Corumba IV — Atendimento as
condicionantes da Retificacdo da Licen¢a de Instalagao n.° 281/2004, e documentos

conexos”.

® Parecer Técnico n.° 151/2005-COLIC/CGLIC/DILIQ/IBAMA, de 22 de dezembro de
2005, referente ao “Licenciamento Ambiental do AHE Corumba IV — Analise da resposta
ao Parecer Técnico n.° 135/2005, referente ao atendimento das condicionantes da

Retificagdo da Licenca de Instalacdo n.° 281/2004, e documentos conexos”.



2.2  PROJETO DE INTEGRACAO DO RIO SAO FRANCISCO COM
BACIAS HIDROGRAFICAS DO NORDESTE SETENTRIONAL
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Relacionam-se, a seguir, os principais documentos pesquisados para o estudo do caso
do Projeto Sao Francisco. Embora de natureza publica, nem todos os trabalhos aqui referidos,
a que o autor teve acesso, estdo atualmente disponiveis para consultas. Constam das
referéncias do presente trabalho de tese apenas aqueles que se podem caracterizar como de

circulagdo irrestrita (livre ou controlada).

* Projeto de Transposicdo das Aguas do Rio Sdo Francisco para o Nordeste Setentrional —
Estudos de Insercdao Regional — 18 relatdrios emitidos pela VBA entre fevereiro de 1999 e
marco de 2000, destacando-se:

o Analise Prospectiva do Abastecimento de Agua, margo/00;

o Analise dos Usos Difusos da Agua, mar¢o/00;

o Analise Prospectiva da Irrigagdao, margo/00;

o Estudo Hidrolégico Regional, margo/00;

o Operagdo Integrada dos Acudes, margo/00;

o Avaliagio da Qualidade das Aguas Superficiais, margo/00;

o Cenarios de Demanda Hidrica nas Bacias Receptoras, margo/00;

o Mapeamento dos Aqiiiferos e Caracterizacdo Hidrodindmica, mar¢o/00;
o Analise da Eficiéncia da Agudagem nas Bacias Receptoras, mar¢o/00;

o Avaliacdo das Perdas e Recarga dos Aqiiiferos, mar¢o/00;

o Estudos Hidroenergéticos, margo/00;

o Modelo de Gestdo para o Projeto de Transposi¢ao, mar/00;

o Potencializacao da Agudagem nas Bacias Receptoras, mar/00;

o Estudos de Inser¢do Regional, mar¢o/00; e

o Estudo de Avaliagdo Preliminar da Transposi¢cao do Rio Tocantins para o Rio Sdo

Francisco, marco/00.

* Projeto de Transposicdo das Aguas do Rio Sdo Francisco para o Nordeste Setentrional —

Estudos de Viabilidade Técnico-Economica — 32 relatérios emitidos pelo Consorcio
ENGECORPS/HARZA entre janeiro de 1999 e agosto de 2000, destacando-se:

o R1 - Arranjos Preliminares das Obras, abril/99;

o R3 - Concepgdo Tecnologica das Obras Civis, abril/99;

o R&8 - Estudos Operacionais, abril/99;

o RI11 - Estudos de Captagdo de Agua no Rio Sao Francisco, abril/99;

o R16 - Metodologia de Avaliagdo Econdomico-Financeira do Projeto, abril/99;
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o R17 - Andlise e Selegao de Alternativas - junho/99;

o R26 - Avaliagdo de Desapropriacao, Relocagdes e Reassentamento de Populagao,
margo/00;

o R30 - Cronogramas, Métodos Construtivos e Or¢amentos, marc¢o/00;

o R31 - Analise Econdmica e Justificativa do Empreendimento, agosto/00; e

o R32 - Relatorio Sintese de Viabilidade Técnico-Econdmica e Ambiental, agosto/00;

* Projeto de Transposi¢do das Aguas do Rio Sdo Francisco para o Nordeste Setentrional —
relatorios dos estudos de meio ambiente, emitidos pelo consércio JAAKO POYRY /
TAHAL em junho de 2000, sendo:

o EIA - Estudo de Impacto Ambiental (13 volumes), jun/00; e
o RIMA — Relatorio de Impacto Ambiental, jun/00.

* Analise do EIA/RIMA do Projeto de Transposi¢do das Aguas do Rio Sio Francisco para o
Nordeste Setentrional — Centro de Recursos Ambientais / Secretaria do Planejamento,
Ciéncia e Tecnologia do Estado da Bahia / Governo do Estado da Bahia. Versao Final, 3*

Revisdo, 30/03/2001.

®* FUNCATE, Fundagdo de Ciéncia, Aplicagdes e Tecnologia Espaciais. Projeto de
Integragado do Rio Sao Francisco com Bacias Hidrogrdficas do Nordeste Setentrional —

Relatério Sintese'. Brasilia, mar¢o/2003.

® Projeto de Integracdo do Rio Sao Francisco com Bacias Hidrograficas do Nordeste
Setentrional — revisdo e ampliagdo dos estudos de meio ambiente, elaboradas pelo
Consorcio ECOLOGY BRASIL / AGRAR / JP MEIO AMBIENTE. RIMA - Relatorio
de Impacto Ambiental, julho/2004.

® Plano de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Sdo Francisco — Comité da Bacia do Rio Sao

Francisco, setembro/2004.

® Parecer Técnico DIRCO n.° 1.028/2004. Centro de Recursos Ambientais —
Superintendéncia de Recursos Hidricos. Secretaria de Meio Ambiente e Recursos

Hidricos. Governo do Estado da Bahia.

" Documento de circulagdo restrita do Ministério da Integragdo Nacional que, periodicamente atualizado,
apresenta uma sintese dos estudos desenvolvidos no ambito do Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco com
Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional (incorporando, nesta Ultima versdo, orientagdes da atual
administragdo que foram determinantes para a revisdo ¢ ampliacdo do EIA/RIMA).
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2.3 RODOVIA BR-163, CUIABA — SANTAREM: PAVIMENTACAO
DO TRECHO ENTRE GUARANTA DO NORTE, MT, E
RUROPOLIS, PA
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Relacionam-se, a seguir, os principais documentos pesquisados para o estudo do caso da
pavimentacao da BR-163. Os documentos aqui referidos, caracterizados como de carater
publico e de circulagdo irrestrita, constam das referéncias do presente trabalho de tese
(embora o acesso aos mesmos possa depender da consulta a processos internos de orgaos

como o DNIT, o IBAMA e o MPF).

® Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo Relatério de Impacto Ambiental

(RIMA) relativo as obras de pavimentacdo da rodovia BR-163/PA e rodovia BR-230/PA,
elaborado pela ECOPLAN Engenharia Ltda. para o DNIT, Departamento Nacional de
Infra-estrutura de Transportes (outubro de 2002), composto pelos seguintes volumes:

o Volume 1 — Caracteri¢ao do empreendimento;

o Volume 2 — Diagnéstico do meio fisico e bidtico;

o Volume 3 — Diagndstico do meio antrdpico e analise integrada;

o Volume 4 — Avaliagdo de impactos e programas ambientais; e

o Volume 5 — Apéndices;

o Volume 6 — Mapas;

o Volume 7 — Topografia e uso do solo; e

o Volume 8 — Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA).

® Estudos de Viabilidade Técnico-econdomica concernentes a construcdo da BR-
163/MT/PA, trecho: Guaranta do Norte / MT — Santarém / PA, elarobrado pelo IME,
Instituto Militar de Engenharia, para o DNIT, Departamento Nacional de Infra-estrutura
de Transportes (abril de 2005).

® Estudos concernentes a construgdo da BR-163. Projeto Basico Ambiental — PBA. Trecho:
divisa MT/PA a Ruropolis / PA (BR-163) e entroncamento BR-163 com BR-230 a
Mirituba / PA, elarobrado pelo IME, Instituto Militar de Engenharia, para o DNIT,

Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transportes (abril de 2005).

® 2% Etapa de Consultas a Sociedade. Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel Para
a Area de Influéncia da Cuiabd — Santarém, elaborado pelo Grupo de Trabalho
Interministerial — criado por Decreto de 15 de margo de 2004 e composto por
representantes de 17 ministérios e 3 secretarias, além da Casa Civil da Presidéncia da

Republica.
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Informagao Técnica n.° 075/2005 da 4* Camara de Coordenacdo e Revisao do Ministério

Publico Federal, de 11 de abril de 2005, referente a pavimentagdo da BR-163.

Parecer Técnico n.° 116/2005-COAIR/CGLIC/DILIQ/IBAMA, de 10 de outubro de 2005,
referente ao requerimento de Licenga Ambiental Prévia para a pavimentagao da Cuiaba —

Santarém, BR-163, no trecho entre Guaranta do Norte, MT, e Ruropolis, PA.

BR-163 Sustentavel. Informe sobre o projeto elaborado pelo ISA, Instituto
SocioAmbiental, coordenador do Consorcio pelo Desenvolvimento Socioambiental da

BR-163 (17 de novembro de 2005).

Apresentacdo do Ministério dos Transportes no Seminario Internacional Infra-estrutura
Multimodal — Reunido de Governadores de Estados, Provincias e Departamentos do
Brasil, Argentina, Chile, Bolivia, Paraguai, Peru e Uruguai, realizada em Cuiaba, MT, em

marg¢o de 2005 (que tratou, com destaque, entre outros temas, da BR-163).

A pavimentacdo da BR-163 e os desafios a sustentabilidade: uma andlise econdmica,
social e ambiental. Trabalho do Conservation Strategy Fund do Brasil — CSF, com a
colaboragdo e o apoio de diversas entidades e ONG, participantes do Consorcio pelo

Desenvolvimento Socioambiental da BR-163 (2005).

Avaliagdo e planejamento integrados no contexto do plano BR-163 sustentavel: o setor
soja na area de influéncia da rodovia BR-163. Trabalho do PNUD, Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento / Unidade de Economia e Comércio / Escritorio Brasil, e

0 MMA — Ministério do Meio Ambiente (relatdrio final de junho de 2006).



ANEXO 3 — ROTEIROS DAS ENTREVISTAS REALIZADAS



3.1 IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA IV, EM GOIAS
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UNIVERSIDADE DE BRASILIA
CENTRO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

OS GRANDES EMPREENDIMENTOS DE INFRA-ESTRUTURA NO
BRASIL E O PROCESSO DE AVALIACAO DE IMPACTOS
AMBIENTAIS

Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS
IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA IV, EM GOIAS

Entrevistado: Antonio Bartolomeu Montoril — Diretor Técnico do Consorcio Corumba

Concessodes S.A. (entrevista na sede do Consoércio, em 22 de maio de 2006)
Roteiro para a entrevista

Nome, formagdo e experiéncia profissional do(s) entrevistado(s); cargos, responsabilidades,
envolvimento com o empreendimento.

Os estudos de Divisdo de Queda e de Viabilidade Economica (THEMAG) e o EIA/RIMA
(CTE), concluidos em 1999, foram contratados pela Via Engenharia S.A. e Construtora RV
Ltda — que deram inicio ao licenciamento junto 8 FEMAGO (atual AGMARN). O leilao da
ANEEL realizou-se em 2000 e, em 2000/2001, a Corumba Concessoes, atualmente formada
pela Serveng-Civilsan, Construtora C&M, CEB, CELG, CAESB ¢ TERRACAP, foi quem
contratou o Projeto Basico (THEMAG), obteve a Licenga de Instalagdo, licitou e deu inicio as
obras.

1) Como foi a formagao/evolugdo da Corumbé Concessdes? Quem efetivamente participou da
decisdo de empreender e de todo o processo decisorio relativo ao empreendimento? Qual foi o
papel do GDF e sua importancia?

2) A proximidade de Brasilia (como assinalado na introdu¢do do EIA) e a proposta de
solucionar o problema de abastecimento de dgua do Distrito Federal e entorno nas proximas
décadas, mediante o uso multiplo do reservatério da UHE, tornavam evidente o carater
regional dos impactos de Corumba IV. Como se explica, assim, a iniciativa de licenciar o

empreendimento junto ao OEMA-GO?
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Colocando de outro modo, a decis@o posterior da Justica, obrigando o licenciamento junto ao
IBAMA, era previsivel para técnicos familiarizados com a AIA. A morosidade do sistema
judicial, no entanto, ensejou um significativo avango fisico das obras da barragem. Em vista
disso, seria correto supor que a condu¢do do processo desse modo foi mais uma estratégia
(evitando solug¢do de continuidade no planejamento e implantacdo da obra) do que um
equivoco?

3) Estratégia ou equivoco, o imbrdglio do licenciamento (com intervengao do MP, acdes na
Justica, decisdes liminares, multas, etc, até a celebragdo de um TAC, em 2004) foi prejudicial
para o planejamento e implantacdo de medidas preventivas, mitigadoras e/ou compensatorias
de impactos sobre o meio ambiente? A atuacdo do IBAMA trouxe contribuicdes efetivas, que
o empreendedor considere relevantes para a implantagdo e operacdo em bases ambientalmente
seguras?

4) Como, em grandes rubricas, o or¢gamento de R$ 288 milhoes (ref. set/2000, cf Projeto

Basico) alcangou R$ 600 milhdes (valores historicos, 2001/2006)?
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UNIVERSIDADE DE BRASILIA
CENTRO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

OS GRANDES EMPREENDIMENTOS DE INFRA-ESTRUTURA NO
BRASIL E O PROCESSO DE AVALIACAO DE IMPACTOS
AMBIENTAIS

Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS
IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA IV, EM GOIAS

Entrevistada: Ana Paula Mantovani — Procuradora do Ministério Publico Federal

(entrevista realizada no MPF, em 18 de maio de 2006).
Roteiro para a entrevista

Nome, formagdo e experiéncia profissional do(s) entrevistado(s); cargos, responsabilidades,
envolvimento com o empreendimento.

1) (Checando datas dos eventos de maior interesse.) Atuagdo do Ministério Publico Federal
no Licenciamento Ambiental de Corumbad IV (com base em Ludmila Déroulede (2005):
principal Ac¢do Civil Publica que caracterizou a atuagdo do MPF e MP/GO: ACP
2002.35.00.011863-2, ajuizada em 08/12/2002 pelo Ministério Publico Federal, com liminar
concedida em 30/09/2003, dando 90 dias de prazo para regularizacdo de problemas
(complementacao do EIA/RIMA, licenciamento pelo IBAMA) — prazo foi prorrogado
sucessivamente até o TAC de abr/04. Outros eventos dignos de nota?

2) O TAC nio caracterizou abrir mao daquilo que deveria ter sido exigido, mas ndo foi? Ou
dispensou apenas aquilo que a AGMARN havia realizado a contento? Na visdo do MP, foi
um instrumento eficaz para acrescer exigéncias de medidas preventivas, mitigadoras e/ou
compensatorias?

3) O que aconteceu apds a obtenc¢do, pelo empreendedor, em jan/05, de autorizagdo para o
enchimento do reservatdrio até a cota 834 m (soleira do vertedor)? Houve aplicagdo de multa
pelo descumprimento de compromissos do TAC, como o MP havia propugnado? O vertedor
foi mantido sem comportas, para assegurar a cota maxima informada, ou houve nova decisdao

judicial, permitindo carga (3,0 m ou mais na cota de inundagdo, até o limite de 9,3 m)? Quais
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foram os principais fatos e decisdes que quase impediram e, finalmente, permitiram a
inauguracao da UHE?

4) O IBAMA concedeu LO? O MP destacaria algum dirigente e/ou técnico do IBAMA com
relagdo ao suporte prestado ao Ministério e ao conhecimento do empreendimento e seu

processo de licenciamento?
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UNIVERSIDADE DE BRASILIA
CENTRO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

OS GRANDES EMPREENDIMENTOS DE INFRA-ESTRUTURA NO
BRASIL E O PROCESSO DE AVALIACAO DE IMPACTOS
AMBIENTAIS

Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS
IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA IV, EM GOIAS

Entrevistado: Luiz Felippe Kunz — Diretor de Licenciamento do IBAMA (entrevista

realizada na sede do IBAMA, em 26 de maio de 2006 — com gravag¢do).
Roteiro para a entrevista

Nome, formagdo e experiéncia profissional do(s) entrevistado(s); cargos, responsabilidades,
envolvimento com o empreendimento.

1) Como o IBAMA avaliou a qualidade e/ou deficiéncias do processo de licenciamento
conduzido pelo OEMA/GO, desde o inicio (1999), até a decisdo da Justica determinando a
intervengdo do orgao federal (2003)?

2) Especificamente quanto as consultas publicas e seus objetivos como instrumento da
PNMA, o que foi feito pelo OEMA-GO, pelo IBAMA posteriormente, € como este 6rgao
avalia o processo de Corumba IV?

3) Em que medida o TAC caracterizou abrir mao daquilo que deveria ter sido exigido, mas
ndo foi? Dispensou-se apenas aquilo que a AGMA-GO havia realizado a contento? Na visao
do IBAMA, o TAC foi um instrumento eficaz para acrescer exigéncias de medidas
preventivas, mitigadoras e/ou compensatorias?

4) Como o IBAMA avalia o cumprimento dos condicionantes da LI por ele emitida apds a
celebragcdo do TAC? Quanto a concessdao da LO, a luz dos pareceres técnicos exarados e dos
procedimentos usuais e experiéncia do IBAMA, em empreendimentos de mesma natureza,
havia alguma base para as objecdoes que o MP sustentou até as vésperas da inauguracdo da
Usina? (Como o IBAMA tem acompanhado e avaliado o cumprimento dos condicionantes da

LO, com vérias exigéncias para 30, 60, 90 dias apds a emissao, em 22/12/20057?)
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5) Em 1999 a ANEEL aprovou os Estudos de Viabilidade do AHE Corumba IV e a AGMA
concedeu LP. O leildo de concessdo realizar-se-ia um ano depois. Além disso, em 1999/2000
o reservatorio de Corumbé IV, como manancial para o abastecimento futuro de Brasilia (Agua
para os proximos 100 anos) foi amplamente noticiado na midia, com forte reagdo no meio
técnico de Saneamento (polémica). O IBAMA s6 interveio no projeto em 2002, provocado
pelo Ministério Publico. Foi assim, ou houve alguma consulta/intervengdo anterior? O 6rgao
nao teria sido demasiadamente reativo? Face ao principio da precaugdo em questdes de meio
ambiente, ndo poderia ou deveria ter-se manifestado antes?

6) Enfim, quais sdo, na visdo da Diretoria de Licenciamento do IBAMA, os principais ganhos
e perdas para a protecao do Meio Ambiente, face a um processo de AIA tdo tumultuado, com
participagdo do 6rgao licenciador federal somente a partir da fase de implantagao? O que se
pode esperar (e se deve cobrar/fiscalizar) (1) na fase de operacao da Usina e (2) no caso de

uma obra para captacao e aducdo de aguas de Corumba IV para o Distrito Federal e entorno?
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UNIVERSIDADE DE BRASILIA
CENTRO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

OS GRANDES EMPREENDIMENTOS DE INFRA-ESTRUTURA NO
BRASIL E O PROCESSO DE AVALIACAO DE IMPACTOS
AMBIENTAIS

Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS
IMPLANTACAO DA BARRAGEM DE CORUMBA IV, EM GOIAS

Entrevistado: Acylino Santos — Assessor de Planejamento da CAESB
Roteiro para a entrevista (entrevista realizada por telefone, em 11 de maio de 2006).

Nome, formagdo e experiéncia profissional do(s) entrevistado(s), cargos, responsabilidades,
envolvimento com o empreendimento.

O Presidente da CAESB, Fernando Leite, refor¢ou por diversas vezes, na midia, um
argumento técnico muito explorado pelo Governo de Joaquim Roriz, como justificativa para o
empreendimento: “4gua para o DF pelos proximos 100 anos, a partir de Corumba IV”.
Entretanto, o Plano Diretor de Agua ¢ Esgotos de 1990 indicava outras solugdes para
abastecimento futuro do DF. Também o Plano Diretor de 2000, concluido em 2003, deixou de
contemplar essa proposta (mesmo com a constru¢cdo da Barragem tendo sido iniciada em
2001). O SINDAGUA-DF fundamenta nisso suas enfiticas dentincias de manipulagio do
processo que levou a decisdo de empreender. Mas a CAESB tornou-se socia da Corumba
Concessdes. Ademais, esta revisando, em 2006, o recém concluido Plano Diretor, no que se
refere ao abastecimento de dgua. Em vista dessas observagdes, pergunta-se como se deu a

participagdo da CAESB no planejamento e no processo decisorio do empreendimento.




3.2 PROJETO DE INTEGRACAO DO RIO SAO FRANCISCO COM
BACIAS HIDROGRAFICAS DO NORDESTE SETENTRIONAL
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UNIVERSIDADE DE BRASILIA
CENTRO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

OS GRANDES EMPREENDIMENTOS DE INFRA-ESTRUTURA NO
BRASIL E O PROCESSO DE AVALIACAO DE IMPACTOS
AMBIENTAIS

Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS

INTEGRACAO DA BACIA DO SAO FRANCISCO COM AS BACIAS DO
NORDESTE SETENTRIONAL

Entrevistado: Joao Urbano Cagnin — Coordenador do Projeto pelo MI (entrevista

realizada no Ministério, em 20 de outubro de 2004 — com gravagado).
Roteiro para a entrevista

Nome, formagdo e experiéncia profissional,; desde quando estd envolvido com o Projeto Sdo

Francisco, que responsabilidades / cargos ocupou e ocupa atualmente.

1) Origem do Projeto, época em que foram iniciados os estudos que deram origem a
concepgdo atual, periodos de descontinuidades (se houve), principais estudos e projetos

desenvolvidos, ordem de grandeza dos recursos até hoje investidos.

2) Proximos passos e previsdo de implantagdo pelo atual Governo (incluindo licitagdes em

elaboracdo/andamento, servigos, valores globais, prazos, defini¢do de trechos/lotes de obras).

3) O Projeto esteve em vias de se tornar realidade antes? Porque isso ndo aconteceu? (sua
visao sobre (1) viabilidade economica e financeira, (2) vontade politica do empreendedor,

(3) resisténcias politicas e seu peso,(4) resisténcias de outra natureza e seu peso.

4) A hipotese central do presente trabalho de tese diz respeito a falta de peso significativo da
AIA (e da participagdo social que ela propicia) na tomada de decisdo que viabiliza ou nao a
implementag¢ao dos grandes empreendimentos de infra-estrutura; a manipulagdo do processo
em vista de interesses das mais diversas naturezas, sobretudo politica e econdmica. Em vista

disso, teria algum outro comentario sobre o Projeto Sao Francisco?
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Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS

INTEGRACAO DA BACIA DO SAO FRANCISCO COM AS BACIAS DO
NORDESTE SETENTRIONAL

Entrevistada: Juliana Roscoe — Coordenadora dos Estudos Ambientais pelo MI

(entrevista realizada no Ministério, em 22 de outubro de 2004).
Roteiro para a entrevista

Nome, formagdo e experiéncia profissional; desde quando esta envolvido com o Projeto Sao

Francisco, que responsabilidades / cargos ocupou e ocupa atualmente.

1) Como a AIA se inseriu no processo de planejamento e projeto do empreendimento?
Principais avaliacdes e estudos de cunho ambiental, época em que foram desenvolvidos e
como influiram, ou ndo, nas escolhas de projeto (locacionais, tecnologicas, de divisdo em
trechos e etapas construtivas, de defini¢ao de lotes de obras e prazos de implantagdo, no

desenho de arranjos operacionais e outras).

2) Tendo em vista que a LP deveria ser concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade, aprovando sua localizagdo e concepg¢do, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem
atendidos nas proximas fases de sua implementa¢do, concorda que o licenciamento do

Projeto est4 sendo obtido de modo tardio? A que atribui isso?

3) Quais as expectativas que o Estado empreendedor tem (ou deveria ter) com relagdo as
possiveis contribuigdes da LP, LI e LO e seus condicionantes? Considerando que os Projetos
Basicos de Engenharia ja foram concluidos, que a licitacdo das obras depende apenas da LP e
seu inicio da LI, espera-se, por exemplo, que a LP ndo deva exigir muito mais do que aquilo

que ja foi estudado e incorporado ao planejamento para a implanta¢ao?
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4) A hipotese central do presente trabalho de tese diz respeito a falta de peso significativo da
AIA (e da participagdo social que ela propicia) na tomada de decisdo que viabiliza ou nao a
implementag¢ao dos grandes empreendimentos de infra-estrutura; a manipulagdo do processo
em vista de interesses das mais diversas naturezas, sobretudo politica e econdmica. Em vista

disso, teria algum outro comentario sobre o Projeto Sao Francisco?




3.3 RODOVIA BR-163, CUIABA — SANTAREM: PAVIMENTACAO
DO TRECHO ENTRE GUARANTA DO NORTE, MT, E
RUROPOLIS, PA
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Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS

RODOVIA BR-163, CUIABA — SANTAREM: PAVIMEN TACAO DO
TRECHO ENTRE GUARANTA DO NORTE, MT, E RUROPOLIS, PA

Entrevistados:

1. Joao Andrade, do Instituto Centro de Vida, ONG que tem desempenhado papel de
lideranca no Consorcio pelo Desenvolvimento Socioambiental da BR-163;
Coordenador do Projeto “Didlogos”, referente 2 BR-163, a partir de 2006 (entrevista

realizada por telefone, em 17 de julho de 2006).

2. Jorge Luis, Coordenador Geral de Transporte, Mineracdo e Obras Civis, da
Diretoria de Licenciamento do IBAMA (entrevista realizada na sede do IBAMA, em 14
de julho de 2006)

Roteiro basico para as entrevistas

Em termos da cronologia do empreendimento, depois da abertura da estrada, em 1973, o fim
do “milagre” e do regime militar, e o periodo inflacionario que se seguiu, relegou a rodovia e
regido ao abandono pelo Poder Publico. Os projetos basicos para sua pavimentagdo datam de
1990, sinalizando, talvez, uma retomada do empreendimento, em termos de planejamento
estatal. Nos PPA 1996/1999 e 2000/2003, a pavimentagao do trecho entre Guaranta do Norte,
MT, e Ruropolis, PA, totalizando 873 km, torna-se obra prioritaria, incluida no “Avanca
Brasil”. Por conta disso, em jul/2000, o DNER solicita ao IBAMA Licenga Ambiental Prévia
para o asfaltamento da BR-163 nesse trecho. Um consorcio de grandes construtoras ¢
contratado e inicia as obras. Em vistoria realizada em jul/2001, o TCU registra que teriam
sido executadas obras de drenagem e pavimentagao de cerca de 90 km, sem que houvesse sido

obtida sequer a LP! Nessa época o DNER ja estava licitando o EIA/RIMA, que seria



63

contratado junto a ECOPLAN e concluido em 2002. A empresa propds ao DNER a formagao
de um “Comité de Assessoramento Popular ao EIA/RIMA”, para colaborar com o processo de
licenciamento. Essa iniciativa denotava talvez uma mudanca de postura do Estado
empreendedor, diante da articulagdo social que poderia “barrar” o empreendimento, por conta
dos aspectos socioambientais. Essa articulagdo foi em boa parte responsavel pela demora do
IBAMA em tornar publico o EIA/RIMA (em jun/2003) e realizar as trés primeiras audiéncias
publicas do empreendimento, em ago/2004. Nesse interim, o encontro que resultou na Carta
de Santarém, de mar/2004, lancou as bases para a criagdo do Consdrcio pelo
Desenvolvimento Socioambiental da BR-163, em novembro daquele ano. Pressionando o
Estado empreendedor, o Consodrcio logrou obter do Grupo de Trabalho Interministerial da
BR-163, que havia sido constituido em mar/2003, o compromisso de elaborar, de modo
participativo, um plano de desenvolvimento regional sustentavel para a area de influéncia da
Cuiaba — Santarém, o qual concluido em 2005, foi incorporado pelo IBAMA ao processo de

AIA, referido nos condicionantes gerais da LP n.° 225/2005, emitida no final do ano.

Em vista disso, pergunta-se
1) A tentativa de empreender pelo DNER, em 2000/2001, fracassou devido aos entraves do
licenciamento ambiental e a articulacao social que ja se fazia notar naquela ocasido, ou devido

a falta de viabilidade financeira para execugao das obras que haviam sido contratadas?

2) O processo de elaboracdo do “Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a
Area de Influéncia da Rodovia BR-163 Cuiabd — Santarém” foi satisfatoriamente
participativo? Em fungdo disso, suas propostas se coadunam com as observagdes constantes
do documento “A pavimentag¢do da BR-163 e os desafios a sustentabilidade: uma analise
economica, social e ambiental”, apresentando pelas ONG do Consorcio, também em 2005?
Quais as principais questdes socioambientais e as estratégias colocadas para enfrenta-las, em
um e outro documento / ponto de vista (do Estado empreendedor e do Consorcio)?

3) Em sua opinido, o empreendimento estaria maduro, do ponto de vista do tratamento dos
impactos socioambientais, para facilitar a busca de um arranjo financeiro viavel (depois da
queda dos precos da soja e do desinteresse, no segundo semestre de 2005, por parte das

empreiteiras que se haviam apresentado)? Como vé€ a perspectiva de se chegar a esse arranjo?
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Tese de Doutorado
Fernando M. Cabral de Vasconcellos Filho
Orientadora: Maria Augusta A. Bursztyn

ESTUDO DE CASOS

RODOVIA BR-163, CUIABA — SANTAREM: PAVIMENTACAO DO
TRECHO ENTRE GUARANTA DO NORTE, MT, E RUROPOLIS, PA

Participacio em debate promovido pelo CDS/UnB

Embora ndo constituam entrevistas propriamente ditas, foram levadas em conta

informagdes fornecidas e opinides expressas por alguns atores, em resposta a questdes

colocadas por este autor e outros membros da comunidade académica, em um debate sobre a

BR-163 promovido pelo CDS/UnB, em 5 de outubro de 2005 (dentro da programagao referida

como “Quartas Sustentaveis”). Os seguintes técnicos e instituicdes realizaram apresentagdes e

participaram do debate:

Julio Miragaya, da Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional do Ministério da

Integracao Nacional;

Brent Hayes Millikan, da Secretaria de Coordenagao da Amazonia do Ministério do Meio

Ambiente;

Mauricio Mercadante Alves Coutinho, da Secretaria de Biodiversidade e Florestas do

Ministério do Meio Ambiente;
Sérgio Guimaraes, do ICV — Instituto Centro de Vida (ONG com sede em Cuiaba, MT).

Gabriela Tunes, Coordenadora de um Grupo de Estudos sobre a BR-163 no CDS/UnB,

em 2005, e uma das organizadoras do evento.
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