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RESUMO

O presente estudo teve por objetivo verificar como se da a relacdo entre os atores
sociais envolvidos no licenciamento ambiental, identificando os seus poderes e
preferéncias, e como eles influenciam na tomada de deciséo final nesse processo. A
metodologia utilizada foi a de revisédo bibliografica com estudo de casos, e a analise
positiva sob 0 marco tedrico-conceitual da Economia das Instituicdes. Foram trazidas
as consideracfes tanto do estado da arte na academia quanto de relatérios
governamentais nacionais e estrangeiros, com a identificacdo das falhas existentes
no licenciamento ambiental, que reduziriam a sua efetividade enquanto politica
publica. Ainda, foram trazidos conceitos da academia sobre equidade e eficiéncia na
tomada de decisdo em politica publica, para balizar 0 que poderia ser considerada
uma decisao 6tima, do ponto de vista econdmico, nos estudos de caso que serado
analisados. Ao identificar os atores sociais envolvidos, seus interesses e poderes, €
possivel concluir como as regras do jogo que constituem o licenciamento ambiental
estariam conduzindo a um cenario de maior ou menor ganho e equilibrio social pés-
tomada de decisdo. Por fim, trazemos ainda consideragdes sobre qual deve ser o
papel do licenciamento ambiental enquanto politica publica, suas metas e objetivos.

Palavras-chave: Licenciamento ambiental. Poderes. Preferéncias. Atores sociais.
Tomada de decisao.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to analyze the institutional design of
environmental licensing, verifying the relationship between the social actors directly
impacted by this public policy, and also identifying their powers and preferences, and
how they influence the final decision made. The methodology used was bibliographic
review with studied cases, and the positive analysis under the theoretical-conceptual
framework of the Economics of Institutions. Considerations were made both of the
state of the art at economics and foreign government reports, with the identification of
the environmental licensing process failures, that would end up reducing its
effectiveness as a public policy. In addition, concepts of the academy about equity
and efficiency, in public policy decision-making, were brought in, to mark what could
be considered an optimal decision from the economic point of view, in the studied
cases. By identifying the social actors involved, their interests and their powers, it is
possible to conclude how the rules of the game, that constitute environmental
licensing, would be leading to a scenario of greater or lesser gain and social
equilibrium after decision making. Finally, we also consider the role of environmental
licensing as a public policy, and its goals.

Keywords: Environmental licensing. Powers. Preferences. Social actors. Decision
making.
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INTRODUCAO

O licenciamento ambiental no Brasil surge no século passado, em meados
dos anos 70, como iniciativa local em estados mais industrializados (notadamente
Sao Paulo e Rio de Janeiro), sendo primeiramente incorporado as legislacfes
estaduais nessa regido. Sanchez (2010) esclarece que o licenciamento foi
recepcionado no Brasil em suas primeiras experiéncias, como a Usina de Tucurui,
como reflexo de uma construcdo ainda incipiente na academia, influenciada por
discussBes socioambientais que vinham sendo travadas desde a década anterior em
todo o mundo.

Em 31 de agosto de 1981, com a edicdo da Lei n. 6.938, seu art. 10 trazia a
obrigacdo legal, em todo o territério nacional, de se proceder ao licenciamento
ambiental — e, logo, a avaliacdo de impactos que |Ihe substancia —, sempre que
identificados impactos de um dado empreendimento sobre recursos naturais locais
(“atividades potencialmente poluidoras”). A propria Lei conceituava o “controle e
zoneamento das atividades potencialmente poluidoras” como um dos principios da
entdo instituida Politica Nacional de Meio Ambiente, e listava em seu art. 3° 0 que se
poderia entender, legalmente, como impactos de um empreendimento sobre o meio
ambiente.

Também segundo Sanchez (2010), somente em 1986, com a Resolucéo n.
001 do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, fixou-se um procedimento
especifico para o licenciamento ambiental, e o conceito do que viria a ser um estudo
de impacto ambiental, suas exigéncias minimas, quais atividades dependeriam da
elaboracdo de um EIA para obter o seu licenciamento, e até mesmo o que deveria
ser objeto de andlise em uma Avaliacdo de Impactos Ambientais — AlA.

Entre 1986 e 1997, o licenciamento ambiental foi aos poucos sendo
implementado no Brasil, como politica publica de gestdo ambiental, a época ainda
um procedimento em construcdo. Note-se, por exemplo, que em um dos
empreendimentos que sera objeto de um dos dois estudos de casos da presente
dissertacdo (Ferrovia Norte-Sul — FNS), havia a incerteza quanto a competéncia
originaria para o licenciamento, tendo este se iniciado simultaneamente junto aos

orgaos ambientais do Maranh&o e de Tocantins.
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Foi do periodo subsequente & Resolucdo CONAMA n. 237, de 19 de
dezembro de 1997, o fortalecimento dos o6rgdos de gestdo ambiental — entes
licenciadores -, e a consolidac&o de certos conceitos técnicos que contribuiram para
a reducéao das incertezas na tomada de decisdo, em comparagdo com o quadro pré-
1997. No Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
— IBAMA, por exemplo, entre 2002 e 2009, ocorreu uma lenta e gradual substituicdo
do corpo de servidores de nivel médio, consultores externos e comissionados néo
concursados, por servidores de nivel superior e concursados, estaveis. Isso permitiu
que o corpo técnico de analistas ganhasse gradativamente uma maior autonomia na
andlise técnica, mas também na condugdo do procedimento formal do
licenciamento.

Vale ressalvar, contudo, como se demonstrara no capitulo 1, que nem sempre
0 posicionamento do corpo técnico possui capacidade de influenciar de forma
decisiva na tomada de deciséo pelo gestor. Mas como sera explicitado mais a frente,
inclusive nos estudos de caso, nem sempre aquilo que se identifica como o ponto de
maior interesse ambiental da avaliacdo de impactos ambientais, feita pelo corpo
técnico do licenciamento, adequa-se ao que seria uma tomada de decisdo que
equilibre os diferentes interesses dos atores envolvidos.

Sanchez (2010) traz alguns modelos comparativos de tomada de decisdo no
licenciamento ambiental. Nos Estados Unidos da América — EUA, a avaliacao de
impactos ambientais é procedida pela agéncia fomentadora da obra, seja ela de
planejamento, execucdo ou financiamento. A agéncia ambiental Environmental
Protection Agency — EPA tem um papel mais consultivo, de nivelamento de
informacBes e de producdo de um conhecimento técnico que pode servir, por
exemplo, para a instrucdo de acdes de punitive damage posteriores, em face dos
responsaveis técnicos do projeto e em favor da coletividade.

Contudo, apesar da tomada de decisé@o ser feita pelos proprios responsaveis
técnicos pelo projeto, exercendo o ente ambiental uma fungdo de acompanhamento
e fiscalizacéo, este pode ainda acionar o Conselho de Qualidade Ambiental, que tem
o condao de resolver conflitos internos da Administragdo Federal, e corrigir
eventuais distorcdes de tomada de decisdo que, por exemplo, desconsiderem
descumprimentos graves de parametros ambientais em um dado empreendimento.
A obrigatoriedade da agéncia responsavel pela obra de publicar um Record of

Decision, explicando as suas préprias conclusdes sobre os impactos ambientais de
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um empreendimento, clarifica a definicdo das preferéncias e das motivacbes dos
atores envolvidos.

Sanchez (2010) traz ainda explicacbes sobre os modelos canadense, francés
e holandés, e traca um comparativo entre esses e o0 modelo de tomada de deciséo
no licenciamento ambiental no Brasil. O modelo canadense possui similaridades
com o norte-americano, porém com a diferenca que, ao invés de cada agéncia
executora ter seu proprio procedimento de avaliacdo ambiental, esse € estabelecido
de modo padronizado, através de uma lei federal. Ainda, a agéncia ambiental define
os termos de referéncia, e o Ministério do Meio Ambiente decide quanto a finalizacao
da fase de avaliacdo ambiental — e encaminhamento para tomada de deciséo pela
agéncia executora do projeto.

Na Holanda, uma Comisséo de Avaliacdo pode rever ou sugerir incrementos
na tomada de decisdo feita também pela agéncia executora do projeto, além de
conduzir o processo de consultas publicas e definir o escopo dos estudos. Na
Franca, prevalece a prerrogativa federativa, da autoridade indicada para gerir uma
subdivisdo administrativa do Governo Federal, de conceder autoriza¢cdes para novos
empreendimentos, com o Ministério do Meio Ambiente fixando apenas parametros
gerais de qualidade ambiental.

Sanchez (2010) traca um comparativo com o modelo brasileiro, em que deve
haver um ente ambiental relativamente independente em cada um dos niveis
federativos, autarquico ou colegiado/politico, sempre subsidiado por uma analise
técnica e por parametros ambientais previamente estabelecidos. Veremos nos
estudos de caso que nem sempre esses parametros sdo tao claros ou objetivos,
critica esta que sera aqui melhor explicitada (BRASIL, 2015).

No capitulo 1 serdo apresentados trés estudos realizados, respectivamente,
pelo Ministério Publico da Unido — MPU, pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, e
pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, num lapso temporal de 12
anos (2004-2015), com um diagndéstico institucional da situacéo do licenciamento no
Brasil. Esses trés relatdrios abordaram, dentro outros aspectos que influenciam no
exercicio pratico do licenciamento, informagdes sobre os respectivos quadros de
servidores, grau de autonomia de analise e de influéncia na tomada de decisao final,

e evolucao dos procedimentos internos de analise técnica.
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Encerrando a abordagem do historico da legislacao, atinente ao licenciamento
ambiental no Brasil, esta recebe mais uma contribuicdo para elucidagdo e
consolidacédo dos seus procedimentos formais com a Lei Complementar n. 140, de
08 de dezembro de 2011, que consolida as diretrizes anteriores dos trés marcos
normativos supramencionados (Lei n. 6.938/1981 e Resolugbes CONAMA ns.
001/1986 e 237/1997). Anote-se ainda que, durante o periodo entre 1997 e o
momento em que esta dissertacdo € escrita, foram inUmeras as regulamentacdes
infralegais criadas em relacdo ao licenciamento ambiental, como resolu¢cdes do
CONAMA, instru¢gdes normativas e portarias interministeriais.

Mesmo com todas essas inovacgfes regulatorias, que guardam relacdo com
avancos também das andlises técnicas realizadas pelo corpo de analistas atuantes
no licenciamento, o capitulo 2 demonstrara que persistem as incertezas quanto a
conducédo dos processos de licenciamento, as exigéncias dos entes reguladores em
cada caso, e aos resultados finais (tomada de decisdo) do processo de
licenciamento.

A literatura académica, que tem por objeto a analise das falhas e ineficiéncias
decorrentes do processo de licenciamento e da AlA, traz criticas reiteradas e
convergentes acerca de elementos que, segundo esses pesquisadores,
comprometeriam o licenciamento de cumprir com 0 seu objetivo enquanto politica
publica.

Nesse contexto, esta dissertacdo buscard responder se o atual arcabouco
institucional, e os poderes e preferéncias na forma como exercidos hoje pelos atores
envolvidos no processo de licenciamento, afastam ou aproximam a tomada de
deciséo final de um 6timo social hipotético. A partir da identificacdo dos poderes e
preferéncias dos estudos de caso, buscaremos comparar os resultados praticos
dessa interacao, projetando os cenarios de tomada de decisdo mais préximos de um
equilibrio desses diferentes interesses, e mais proximos do que poderia ser
considerado um 6timo do ponto de vista econdmico.

Usa-se aqui uma metodologia de anadlise positiva da Economia das
Instituicbes, que € o de entender como e porque as regras do jogo, da forma como
estdo postas, influenciam as condutas dos atores sociais previamente constatadas.
Para isso, buscou-se ampla pesquisa bibliogréafica, descrita ao longo da dissertacgéo,

de fontes académicas e institucionais.
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Enquanto o capitulo 1 abordard as criticas mais habituais a AlIA e ao
licenciamento ambiental, o capitulo 2 trard o marco tedrico-conceitual, para que, no
capitulo 3 dos estudos de caso possamos:

I.  identificar os atores sociais envolvidos numa dindmica interativa de tomada de
deciséo do licenciamento;
[I.  estimar quem perde e quem ganha com cada cenario de tomada de deciséo;
lll.  sugerir mecanismos de compensacdo das externalidades entre os atores

envolvidos.

Ao longo dos estudos de casos serdo identificados os elementos acima, a
conducado do processo de licenciamento como se deu na pratica, e 0s cenarios de
tomada de decisao reais e possiveis, e quais deles estariam mais proximos de um
6timo social.

Ao longo da presente dissertacdo, a metodologia a ser utilizada envolvera
levantamento e revisao bibliograficos, delimitacdo e aprofundamento dos conceitos a
serem utilizados, relato dos casos que serdo estudados, e aplicacdo das molduras
teoricas e dos critérios econdmicos em cada um dos casos relatados, com analise

critica da decisao tomada em cada um deles.
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1 FALHAS NA TOMADA DE DECISAO EM LICENCIAMENTO AMBIENTAL

1.1 Incertezas e criticas ao licenciamento

O licenciamento desperta uma série de criticas nas esferas burocratica,
politica, empresarial e académica, referentes ao procedimento de licenciamento e a
sua ferramenta de andlise técnica, a avaliacdo de impactos ambientais. Essas
criticas vao desde a necessidade de uma correta mesura dos custos e beneficios
envolvidos ao longo de todo o processo, sua relacdo de causalidade, e o equilibrio
na distribuicdo dessas perdas e ganhos entre os atores envolvidos.

Um ponto em comum dos relatérios da Camara dos Deputados (BRASIL,
2015), do Ministério Publico da Unido — MPU (BRASIL, 2004) e do Tribunal de
Contas da Unido — TCU (BRASIL, 2009), é o de que seria necessario, para uma
analise critica do licenciamento ambiental, diferencid-lo da sua ferramenta
intrinseca, a Avaliacdo de Impactos Ambientais — AIA. O processo de licenciamento
se constitui como um procedimento, com todo o arcabouco institucional que o
orienta, inclusive a informacao técnica produzida através da AlA.

A AIA pode ser utilizada em diversas ferramentas de gestdo ambiental, ndo
apenas no processo de licenciamento, e engloba a producdo de uma informacao
técnica que identificard os pontos de maior interesse (preferéncias) do meio
ambiente no caso concreto, considerando o prognéstico dos diferentes cenarios
possiveis de ocorrer pds-decisdo. O licenciamento deve considerar a AIA como
aspecto relevante para a tomada de decisdo, mas também deve considerar 0s
diferentes interesses dos demais atores envolvidos, buscando um equilibrio entre
esses.

Mukai (1992 apud SANCHEZ, 2010) define o licenciamento ambiental como
uma das formas de exercicio do poder de policia do Estado, o que, aliado a
definicdo dos seus objetivos no Brasil, na forma como descrita na Lei n. 6.938, de 31
de agosto de 1981, ja mencionada na Introducdo, tem o condao de limitar o
exercicio de uma liberdade (de empreender, livre mercado) para fazer observar

interesses publicos que se choguem com o exercicio dessa mesma liberdade.
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Feita essa distincdo, cabe trazer um apanhado geral das criticas que sao
feitas ao licenciamento ambiental, tanto em relatérios de governo quanto na
literatura académica, de modo a identificar exatamente quais falhas de governo se
busca corrigir com a incorporacdo de critérios econdmicos na tomada de decisao
pelo ente licenciador. Conforme ja mencionado acima, algumas criticas sé&o
recorrentes em relagdo ao licenciamento ambiental, e abaixo listamos algumas
delas.

E preciso destacar a fragilidade na construcéo das cadeias de causalidade,
entre o que é exigido como 6nus regulatério e as externalidades positivas e
negativas (impactos) de um dado empreendimento (BRASIL, 2015). Um dos
exemplos se refere a solicitacdo, pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, da elaboracdo de um diagndstico de
impactos sobre corpos hidricos, para um dado empreendimento, sem que a
atividade licenciada sequer vislumbrasse interacdo direta ou indireta com esse
aspecto ambiental. De tal modo essa situacao € construida, que se gera um 6nus ao
interessado na obtencdo da licenca, sem que esse 6nus traga ganhos ambientais
reais (mitigagdo do impacto).

O estudo cita o exemplo de um licenciamento da construcdo da ponte sobre o
rio Corrente, na Rodovia BR-135/BA, Municipio de Correntina, Bahia, com apenas
104,1 metros de extensdo, mas cujos valores de elaboracdo do estudo ambiental e
do Plano Basico Ambiental — PBA somaram um 6nus total, ao requerente da licenca,
de R$ 1.526.622,71 (um milh&o, quinhentos e vinte e seis mil, seiscentos e vinte e
dois reais e setenta e um centavos).

Nessa mesma linha de argumentacdo, acérddo do TCU — Acorddo n. TC
009.362/2009-4 — ressalva que, apesar desse alto custo em termos proporcionais,
nao se verifica no processo de licenciamento uma preocupacdo em avaliar a
posteriori a efetividade da mitigacdo originalmente pretendida. O estudo
desenvolvido pelo Ministério Publico da Unido (BRASIL, 2004) ja alertava para a
necessidade que essa cadeia de causalidade fosse mantida como norte da tomada
de decisdo, desde a etapa de diagnéstico ambiental até a consolidacdo do
prognastico.

O mesmo estudo dizia que, embora fosse impossivel atingir um grau de
certeza tal que englobasse simultaneamente a identificagéo e dimensionamento dos

impactos previstos, e a definicdo das medidas exatas para sua mitigacdo, deveria
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haver uma coeréncia interna, ao longo do processo de licenciamento, que
aumentasse a previsibilidade na tomada de decisdo. E sugeria uma maior
vinculacédo entre as tomadas de decisdo da fase de diagnostico e da definicdo das
medidas de mitigacao.

Outra critica comum aos trés relatérios sdo as incertezas dentro do proprio
corpo burocratico, que produz a informacdo técnica que subsidia a tomada de
decisdo. Essas incertezas se dariam, por exemplo, na inexisténcia de diretrizes
técnicas claras aos empreendedores, na indefinicAo de parametros claros de
andlise, ou nas metas e indicadores a serem utilizados. Nao haveria a possibilidade
de consulta, nem por empreendedores (requerentes) nem pelo corpo técnico, de
manuais consolidados de melhores praticas e técnicas para o licenciamento.

O licenciamento e a AlA permaneceriam, segundo a Camara dos Deputados
(BRASIL, 2015), autocentrados em procedimentos e tramites burocraticos, sem um
substrato técnico que delineasse o conteddo de cada um desses tramites, afastando
assim o resultado final de cada um deles de uma efetiva mitigacdo dos impactos
(desejavel). Tal situacdo guardaria relacdo ainda com a falta de uma fase especifica
de avaliagdo da efetividade das medidas adotadas, balanco esse a ser feito na fase
de pods-licenca.

O TCU sugeriu que fosse elaborado, na fase de pés-licenca, um relatério de
efichcia das medidas adotadas, que subsidiasse, a posteriori, um processo de
revisdo e aprimoramento tanto dos parametros técnicos de analise quanto dos
parametros para tomada de decisdo (BRASIL, 2009). Esse relatério deve conter
pontos vulneraveis e pontos fortes, oportunidades de aperfeicoamento, boas
praticas, e um plano de acdo de gestdo ao longo do tempo. Ainda segundo aquele
Tribunal, esse plano de acdo deveria contemplar a definicdo de critérios e padrées
de qualidade para estudos e programas, de modo tal a garantir uma maior
seguranca juridica para o empreendedor requerente.

A Céamara dos Deputados alerta para a ndo contabilidade dos impactos
positivos dos empreendimentos, nem na definicdo de medidas que os majorem nem
na tomada de decisdo quanto a viabilidade de um empreendimento ou licenga
(BRASIL, 2015). Segundo o estudo, os empreendedores seriam obrigados a evitar
ou mitigar os impactos negativos, e compensar 0S ndo mitigaveis, mas os impactos

positivos ndo seriam usados para reducdo de parte desse 6nus.
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Um relatério elaborado pelo Comité Internacional de Diretrizes e Principios da
Avaliacdo de Impactos Sociais [de politicas publicas] foi objeto de anélise por Arce-
Gomez, Donovan e Bedggood (2015). No estudo, os autores buscaram incorporar
ao licenciamento as diretrizes do referido relatorio, dando a este uma visdo mais
pratica, especialmente no que tange a uma maior participacdo dos envolvidos no
processo de tomada de decisdo. A metodologia do estudo envolvia a analise
exatamente do desenho institucional do licenciamento ambiental, em cada um dos
paises estudados.

Segundo os Arce-Gomez, Donovan e Bedggood (2015), a Associacao
Internacional de Avaliagdo de Impactos —AlAl desenvolveu uma cartilha de principios
a serem aplicados na avaliacdo do componente social dos procedimentos de
avaliacdo técnica do licenciamento. A partir desses principios gerais, seria possivel
estabelecer uma gradacdo na classificacdo dos procedimentos, como
implementados em cada pais, de modo a atenderem em maior ou menor grau 0s
referidos principios.

Uma ressalva que Arce-Gomez, Donovan e Bedggood (2015) trazem é que o
diagnoéstico acerca das caracteristicas da comunidade impactada pelo
empreendimento precisa ser o mais verossimil possivel, uma vez que seré
determinante para o sucesso das etapas seguintes do licenciamento. Os autores
concluem entdo pela necessidade de que a avaliagcdo de impactos contemple: uma
classificacdo por prioridade dos impactos sociais potenciais a serem mitigados; as
formas de monitoramento desses impactos; os responsaveis pelo monitoramento de
cada um desses impactos; indicadores efetivos acerca do grau de ocorréncia e de
mitigacdo desses impactos.

Sanchez (2010) alerta, contudo, que ao longo de todo o processo de
licenciamento, e ndo apenas no momento inicial de aprovacdo da viabilidade do
projeto, uma sucessdo de tomadas de decisdo é feita. Elas envolvem andlise dos
indicadores de monitoramento e acompanhamento das obras, e até mesmo
correcBes de rumo relacionadas a incertezas originais no prognéstico do projeto, e
que se fazem necessarias para melhoria dos indicadores ambientais pos-
implantac&o. E o que, junto ao corpo técnico-burocratico do IBAMA, chama-se “pds-
licenga” (toda a fase do processo posterior ao inicio das obras).

Assim, as falhas de tomada de deciséo, identificadas nos relatorios de gestao

da Cémara dos Deputados, do TCU e do MPU, e no estudo de Arce-Gomez,
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Donovan e Bedggood (2015) sobre as diretrizes do Comité Internacional de
Diretrizes e Principios da Avaliacdo de Impactos Sociais, motivam o atual processo
interno na sociedade brasileira de discussdo para o aperfeicoamento do desenho
institucional do licenciamento ambiental.
Assim, tém-se as criticas feitas por entidades estatais e paraestatais ao
licenciamento ambiental, as quais podem ser tipificadas em:
a) Fragilidades em se demonstrar ou estabelecer uma relacdo de causalidade
entre o 6nus regulatorio e os objetivos do licenciamento;
b) Incertezas dentro do préprio corpo burocratico, que produz a informacéo
técnica para subsidiar a tomada de decisao; e
c) Auséncia de uma analise econbmica que pondere custos e beneficios para
cada grupo social envolvido, e a ndo observacdo na tomada de decisdo de

critérios econdémicos de eficiéncia e equidade.

Aqui utilizamos o conceito de eficiéncia segundo Mankiw (2001), ou seja, a
busca por uma alocacéo de recursos que maximize o excedente total pertencente ao
conjunto de agentes econdmicos de uma sociedade. Ainda, o conceito de equidade
esta sendo utilizado a partir de Oates e Portney (2001), como a mensura¢ao dos
ganhos e perdas para cada agente ou grupo envolvido/impactado, por uma dada
politica publica, buscando-se a reducao da diferenca entre 6nus e bénus para cada
“lado”.

Sandham, Moloto e Retief (2008) listam alguns pontos de atencdo que podem
implicar na perda de eficiéncia e eficacia na tomada de decisdo do 6rgdo ambiental.
Seu enfoque se da principalmente no diagndstico ambiental, entendendo residir
nessa fase as inconsisténcias que acabardo por comprometer toda a cadeia de
tomada de decisdo que se sucedera. Dentre esses pontos de atencdo, podemos
destacar:

a) O uso dos estudos ambientais como principal (e as vezes, Unica) fonte de
tomada de deciséo pelos formuladores de politicas publicas;

b) Que a identificacdo e avaliacdo dos impactos partem de tOpicos especificos,
particularizados, para sO depois comporem um todo supostamente

correlacionado; e

c) Falhas na descricédo e estimacdo desses impactos.
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Sandham, Moloto e Retief (2008) sugerem que sejam feitas checagens
constantes da qualidade das informacdes apresentadas nos EIAs, levando em
consideracdo quatro diferentes aspectos/tipologias da informacdo apresentada:
descricdo do diagndstico ambiental, forma de apresentacéo dos dados, identificacao
dos impactos e progndsticos projetados.

Nogueira e Araujo (2013) listam erros na delimitacdo das areas impactadas,
falhas na definicdo da relacdo de causalidade entre os impactos e 0s cenarios antes
e depois do empreendimento, bem como a quantificacdo da prolongacdo desses
impactos no tempo. Alguns caminhos para aperfeicoamento sdo apontados por
Nogueira e Araujo (2013), sendo o principal deles a necessidade de se contemplar a
avaliacdo de impactos também em niveis mais macro de planejamento. Questionam
ainda o fato de a deciséo ser tomada um nivel micro, de projeto, sem considerar um
planejamento macro de politica, plano e programa.

A falha em relacdo aos custos ambientais de um empreendimento (seu custo
social, a externalidade gerada) consistiria, segundo Nogueira e Aradjo (2013), na
ndo quantificacdo dos eventuais beneficios trazidos por esse mesmo
empreendimento. Isto porque haveria uma ruptura na analise de causalidade em
relacdo a esses custos e beneficios, além de uma omissao do tomador de decisédo
quanto a projecdo de impactos secundarios e/ou indiretos, sejam eles positivos ou
negativos.

Nesse interim, a referéncia que Sterner e Coria (2012) fazem ao artigo de
Weitzman (1974) trata da mensuracdo exata do custo da externalidade
poluicdo/impacto, de modo tal que, sendo abaixo da internalizacdo devida,
continuard a produzir externalidades (impacto ambiental) indesejadas e, sendo
acima da mensuracédo devida, gerara perdas econémicas para a atividade acima do
ponto de eficiéncia. Essas diferentes formas de se quantificar a externalidade
“‘impacto ambiental” resultam numa distribuigcdo desigual do dnus entre os diferentes
atores sociais envolvidos com o empreendimento, podendo implicar ainda numa
decisdo menos eficiente.

Tal referéncia se encaixa com a critica de Tennoy, Kvaerner e Gjerstad (2006)
acerca das predi¢cOes contidas nos estudos ambientais. A priori, elas deveriam servir
exatamente para delimitar o ponto eficiente de quantificacdo dessas externalidades
a serem internalizadas no custo do impacto, buscando-se conduzir a um beneficio

social 6timo. Ao explicar porque essas predicbes sdo imprecisas, elencam alguns
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fatores, como a escolha de metodologias equivocadas, a imprecisao de informacdes,
o descarte de alternativas mais eficientes, e a nao-transparéncia dos dados. Tudo
isso resultaria nas incertezas que fundamentam quantificacées de impacto abaixo ou
acima do impacto real, ou do ponto de maior eficiéncia para internalizacdo de
externalidades.

Zhang, Kornov e Christensen (2013) também buscam identificar os fatores
que influenciam, positiva ou negativamente, na tomada de deciséo do licenciamento,
e em como poderes e preferéncias alteram a alocacao 6tima da decisao regulatéria.
Os autores buscam identificar a diferenca entre a expectativa originalmente gerada
pelo licenciamento e as medidas realmente implementadas ap6s a tomada de
decisédo, e quais fatores contribuiram para aumentar essa distancia.

Zhang, Kornov e Christensen (2013) ainda afirmam que, dos elementos que
influenciam de forma negativa uma tomada de decisdo no licenciamento, em 76%
dos casos essas falhas corresponderiam simultaneamente a outros campos de
politica publica, denotando assim uma ineficiéncia do aparelho governamental como
um todo; apenas em 24% dos casos esses elementos poderiam ser corrigidos
apenas no campo micro, do processo de licenciamento. O desafio do tomador da
deciséo final no licenciamento seria exatamente ponderar os graus de influéncia dos
aspectos mais técnicos com os diferentes interesses relacionados a um dado
empreendimento (que ora chamaremos “preferéncias”).

Essa dicotomia entre interesses politicos e a informacdo técnica pode ser
traduzida pelos conceitos de “fatores externos” e “fatores internos” em Zhu et al.
(2011). Estes listam em seu artigo os fatores externos e internos no processo de
avaliacdo de impactos ambientais. O artigo se inicia com as incertezas enddégenas
ao processo de avaliacdo de impactos, que seriam aquelas ligadas a concepcao da
ferramenta em si: mutabilidade de cenéarios, comportamento humano dos afetados
(como em uma dinamica de “jogo”), e incertezas na definigdo do escopo espacial do
estudo.

As incertezas exogenas a AlA sdo listadas como: mudancas ambientais
ocorridas fora da area do escopo espacial do estudo, mudancgas socioeconémicas e
tecnoldégicas supervenientes ao processo de tomada de decisdo, que alterem
significativamente a relacdo daquela comunidade com um dado recurso natural.
Para Zhu et al. (2011), seriam trés as falhas mais habituais na ferramenta AlA:

ignorar forgas sociais influentes; ndo analisar os cenarios de modo integrado a
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outros aspectos e entre estes; poucos espagos de interacdo entre os atores
envolvidos.

Lee (1983), por sua vez, alerta que a tomada de decisdo, mesmo quando
fundamentada em andlises técnicas, acaba por refletir escolhas politicas prévias, a
partir de uma correlagdo de forcas (poderes) que foi determinante para esse
resultado. Ele sugere como alternativa a transposicdo dessa tomada de decisao
para um nivel maior, em que se permitisse contemplar um leque maior de diferentes
cenarios.

Nesse ponto podemos identificar uma consonancia entre Lee (1983) e
Nogueira e Araujo (2013), no que se refere a necessidade de transposicdo da
avaliacdo de impactos ambientais para outras etapas de tomada de deciséo, para
além do projeto em si. E a consonancia de Lee (1983), Tennoy, Kvaerner e Gjerstad
(2006) e Zhang, Kornov e Christensen (2013), em oposi¢cdo a Sandham, Moloto e
Retief (2008), ao se demonstrar que o0 equivoco reside em maior grau na forma de
conducao do processo de licenciamento, do que em incertezas do diagndstico em si.

Trazendo para o debate um estudo de caso concreto, temos o exemplo do
estudo realizado por Momtaz e Gladstone (2008), que descrevem a percepc¢ao de
pescadores envolvidos num processo de definicdo de uma politica ambiental —
restricAo a pesca recreativa e comercial na regido da Nova Gales do Sul, na
Australia —, quanto a sua (pescadores) capacidade de influenciar uma tomada de
decisdo pela autoridade publica. A partir desse ponto, o artigo procura também
correlacionar a percepcao que a populacdo (impactados) tem sobre os resultados do
processo de licenciamento.

O caso mais importante, e aquele que é abordado de modo mais
pormenorizado no artigo, se refere ao Lago MacQuarie, o primeiro a ter restricbes
comerciais impostas, e que onde por mais de cem anos se tém desenvolvido
atividades de pesca comercial. Os estudos ambientais que precederam a fase de
consulta trouxeram as alternativas de banimento total da pesca, banimento apenas
das técnicas mais poluentes (“‘reboque”) ou manutencéo das permissoes vigentes a
época.

Descrevem Momtaz e Gladstone (2008) que os métodos de interacao entre os
atores envolvidos incluiram oficinas presenciais, aplicacdo de questionarios de
pesquisa, e entrevistas amostrais (pesquisa qualitativa) mais aprofundadas. Buscou-

se, na producéo dessa informacéo, a coleta de opinides de faixas de idade e outras
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caracteristicas demogréficas que representassem certa heterogeneidade entre os
entrevistados, ao mesmo tempo guardando certa proporcionalidade com o cenario
da localidade do estudo. E concluem pela necessidade de se envolver a comunidade
no processo de tomada de decisdo de politica ambiental, de modo a incorporar parte
dos seus interesses (preferéncias).

O’Faircheallaigh (2010) confronta os diferentes modelos de interacao entre os
atores envolvidos no processo de licenciamento, a partir de diferentes experiéncias
analisadas ao longo do artigo. O autor realiza uma analise comparativa entre uma
série de estudos académicos ja realizados acerca do tema. Parte dos estudos foca
no acesso a informacao, outra na influéncia na tomada de decisdo, outra na reducéo
das incertezas, e ainda numa maior legitimidade da deciséo politica tomada.

O’Faircheallaigh (2010) traz entdo a questdo do conflito entre interesses
individuais diretamente afetados pelo empreendimento e 0s interesses que Sao
efetivamente trazidos para o processo de tomada de decisdo no licenciamento.
Muitas vezes sO seriam ouvidos 0S grupos politicos e sociais previamente
organizados, e com capacidade de influéncia ja consolidada. Sugere entdo que o
processo de licenciamento seja conduzido de modo tal a equilibrar o exercicio
desses poderes, na pratica.

Também analisando sob uma premissa de que ha diferentes interesses em
disputa na tomada de decisdo do licenciamento ambiental, Salomons e Hoberg
(2014) abordam a questao da legitimidade da politica publica ambiental, pés-tomada
de decisdo. Os autores procuram demonstrar a contraposi¢cao entre interesses locais
das comunidades diretamente atingidas por um empreendimento e interesses mais
difusos, concernentes a interesses ambientais globais. O artigo se debruca sobre a
legislacdo e o arranjo institucional no Canada.

Salomons e Hoberg (2014) contextualizam a situagéo institucional no Canada,
descrevendo um cenario de reducdo do espaco de interagcdo entre os atores
envolvidos na tomada de decisdo do licenciamento, e como isso se refletiu na perda
de qualidade nas avaliagdes de impacto. Citam o exemplo especifico do estado de
Alberta, como parametro para visualizacao pratica da ocorréncia das falhas mais
recorrentes no resultado final de uma tomada de decisdo no licenciamento.

Um dos questionamentos fundamentais apresentados por Salomons e Hoberg
(2014) é o de que, se o licenciamento possui um componente técnico para se

identificar e estabelecer uma relacdo de causalidade entre os impactos positivos e
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negativos de um empreendimento, seria um contrassenso restringir o acesso a
informagdes essenciais para se decidir sobre uso do solo, recursos naturais,
parametros de qualidade ambiental, etc. Haveria uma relacéo direta entre a reducao
dos espacos de interacdo entre os envolvidos e o aumento na disparidade de
poderes e preferéncias entre eles, além de um aumento na percepcdo de
ilegitimidade na tomada de decisdo do licenciamento. Esses espacos de interacao
seriam necessarios ainda para que para que os diferentes atores possam definir as
suas preferéncias.

No caso do conflito ambiental no estado de Alberta, trazido por Salomons e
Hoberg (2014), é possivel se tracar um paralelo com o plano de ampliagdo da
capacidade energética no Brasil dos ultimos dez anos, especialmente nos casos das
usinas hidrelétricas da Amazonia, e os conflitos socioambientais decorrentes de
seus respectivos licenciamentos. Assim, as criticas realizadas pelos autores no
estudo de caso canadense seriam mais do que pertinentes quando transpostas para
a realidade do Brasil.

A breve mencado aos polémicos casos das hidrelétricas da regido amazénica,
licenciadas pelo IBAMA entre 2007 e 2015, guarda analogia também com os
estudos de casos do capitulo 3, quando verificaremos em que medida o
licenciamento ambiental federal ignora relagdes federativas, que deveriam pressupor
certo grau de autonomia e autodeterminacdo entre os entes, distorcendo poderes e
realocando preferéncias.

Nesse mesmo interim, Lyddon (1983) procura demonstrar em seu artigo como
o desenvolvimento desordenado e em um curto lapso temporal de uma determinada
regido pode provocar desarranjos e conflitos territoriais. Este buscou relacionar os
impactos diretos dessa expansdo com as expectativas anteriores e posteriores da
comunidade, e assim propor uma metodologia de projecdo de cenarios para casos
similares.

O artigo demonstra que, no caso em analise (de exploracédo de petrdleo e gas
no litoral norte da Escocia), houve uma concentracdo no uso da terra, voltada
essencialmente para atividades relacionadas a exploracédo de petréleo e gas, ao
suporte industrial a essa atividade matriz, e até mesmo a logistica acessoria,
ressaltando, por exemplo, o impacto territorial dos dutos, que passaram a compor

boa parte da ocupacéo territorial da regido. Destacou-se ainda a alteragéo no uso da
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agua (em que pese néo ter sido apontado como ponto critico dentre os impactos do
empreendimento).

Segundo Lyddon (1983), mesmo apos a identificacdo dos pontos de maior
preferéncia para 0 meio ambiente e para o interesse local (das comunidades
diretamente afetadas), as decisGes politicas eram tomadas majoritariamente
influenciadas pelos interesses das empresas exploradoras de petroleo e gas. Seria
necessario equilibrar a influéncia dos interesses locais, econdmicos e
governamentais na tomada de deciséo, e que parte desse equilibrio viria da correta
definicdo das preferéncias a partir de um nivelamento das informacdes disponiveis.

Ainda na questé@o do equilibrio de for¢as na influéncia a tomada de deciséo,
Niyaz e Storey (2011) buscam contrapor uma situacdo de rapido desenvolvimento
econdbmico e de infraestrutura em uma dada localidade (llhas Maldivas) e as
demandas ambientais que decorrem dessa transformacéo. Questionam ainda se a
analise técnica seria ou ndo determinante nesse processo.

Essa abordagem suscita a premissa de que, num cenario de desequilibrio de
poderes entre os atores envolvidos no processo de licenciamento, a informacéo
técnica e o grau de influéncia do corpo burocréatico na tomada de decisdo, com certo
grau de autonomia para sua manifestacao, podem servir para identificar preferéncias
e empoderar certos atores envolvidos que, de outra forma, teriam pouca ou
nenhuma influéncia na deciséo final.

De modo similar, Diduck et al. (2007) expéem o0 caso de uma tomada de
decisao para exploracdo de recursos hidricos no Distrito de Chamoli, Uttarakhand,
india. Os autores realizaram um levantamento de dados acerca de dois
empreendimentos de barragens de usina hidrelétrica, com entrevistas com pessoas
atingidas por ambos os empreendimentos, correlacionando e ponderando o grau de
influéncia dos diferentes atores na tomada final de decisdo. O desnivelamento de
poder entre 0s atores sociais, no acesso a informacao sobre os empreendimentos e
na disponibilidade de recursos para acompanhar o processo de licenciamento, teria
neutralizado total ou parcialmente a capacidade de influéncia desses atores na
tomada de decisdo, gerando desigualdades na distribuicio do 6nus e boénus do
empreendimento.

Diduck et al. (2007) buscaram ao fim sugerir adequagbes no processo
decisorio do licenciamento, com a necessidade de os espagos de interacdo entre 0os

atores envolvidos servirem também para o equilibrio de poderes e de graus de
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influéncia. Nessa mesma linha, a partir de uma andlise de dois casos ocorridos na
Turquia, Akbulut e Soylu (2012) alertam para o fato de que, muito embora possa
parecer em alguns casos que 0 processo de barganha politica se deu de modo
equitativo (em termos de representacado), a tendéncia € que em um dado momento
haja uma ruptura nessa relacdo de equilibrio, e que forcas de manutencéo do status
quo trabalhem para que o resultado final seja de pouca ou nenhuma alteracdo no
cenario inicial de acesso a recursos naturais.

Akbulut e Soylu (2012) ressaltam o poder transformador que a mobilizacao
popular pode gerar, exatamente para fazer prevalecer essa relacdo de equilibrio no
processo de barganha politica na formulacdo de uma politica publica ambiental.
Akbulut e Soylu (2012) concluem, a partir da comparacdo entre os dois casos
concretos analisados, que fatores de desigualdade representativa (desequilibrio de
poderes), pretéritos ao licenciamento, tendem a se reproduzir neste. Ainda, mesmo
guando alguns grupos conseguem se mobilizar para garantir sua representatividade,
ocorre que diversos interesses individuais ou de grupos menores, e que deveriam
ser levados em conta na formulacdo da politica, sdo deixados de lado — seriam os
primeiros a serem descartados no processo de barganha. Tal situacdo contribui para
a nao observacao do critério da equidade na tomada de decisédo pelo ente publico.

Para Duncan (2013), a ideia de que o conhecimento deve ser construido
mutuamente, e ndo imposto de modo unilateral, permite incorporar ao licenciamento
novos parametros para a consolidacdo da informacdo ambiental que esta sendo
trabalhada, nivelando poderes e graus de influéncia na tomada de decisdo, entre os
envolvidos. Nesse interim, jA ha hoje no ambito dos planos basicos ambientais do
licenciamento ambiental federal, o Programa de Educacdo Ambiental, que deveria
cumprir exatamente esse papel — como se aduz das diretrizes da Instrucéo
Normativa do IBAMA — IN n. 02/2012; porém essa medida hoje € posterior a tomada
de decisao, por exemplo, pela escolha locacional de tracado de uma ferrovia.

Também a partir de duas andlises de caso — rede ferroviaria HS2 na
Inglaterra e a autoestrada A4DS na Holanda —, Rozema e Bond (2015) buscam
identificar o papel dos “stakeholders” (empoderadores sociais) nesse reequilibrio de
poderes na tomada de decisdo do licenciamento. A justificativa apresentada pelos
autores para escolha desse objeto de estudo esta no fato de ter sido constatada
uma perda de eficacia e qualidade no licenciamento, refletindo-se em uma perda da

legitimidade social da tomada de decisao dela decorrente.
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Rozema e Bond (2015) buscam mapear as causas dessa perda de eficacia,
recomendar alteragdes no desenho normativo e no “enforcement” institucional da
referida politica, e projetar cenarios com ou sem a adocdo dessas alteracdes
recomendadas. Num primeiro momento, o artigo aborda a constatacdo na literatura
académica da gradativa perda de eficicia do licenciamento.

Rozema e Bond (2015) listam os principais impactos e conflitos sociais de
dois empreendimentos escolhidos como estudo de caso. Feitas as descricbes
particularizadas, os autores entdo relacionam ambos 0s casos estudados, a partir
das percepcbes que diferentes grupos sociais tiveram dos aspectos gerais dos
empreendimentos: econdmicos, politicos e ambientais. O que se verificou é que,
mesmo havendo diferenga na configuragcao do processo de empoderamento (“stake-
holding”) social nas duas diferentes realidades, chegou-se a uma percepc¢ao similar
das duas situacdes, exatamente por ter se verificado uma influéncia dos “stake-
holders” no processo de participacao.

Ou seja: grupos sociais mais consolidados em termos de stake-holding
poderiam ser alcancados em grau de influéncia por grupos cujo empoderamento
social se deu apenas durante o processo — desde que garantida a eficacia desse
empoderamento tardio. Isso porque stake-holders tenderiam a ser uma fonte de
producdo de informacdo nova, confrontante da informacgéo oficial — o que Rozema e
Bond (2015) apontam como um ponto positivo —, e de instrumentalizacdo do

exercicio de poderes por esses mesmos atores.

1.2 Desigualdades resultantes da tomada de decisao

Para fins de analise do desenho institucional no licenciamento, a omisséo do
ente licenciador em nivelar poderes, e esclarecer os cenarios de tomada de decisdo
a partir das preferéncias de cada ator envolvido, acabaria resultando em um
incremento de mobilizacdo e de resisténcia ao licenciamento, por parte dos atores
preteridos na tomada de decisdo. Como veremos no capitulo seguinte, ao tratarmos
do marco tedrico-conceitual da Teoria dos Jogos, trata-se de uma situacédo na qual
um dos jogadores ignora qualquer equilibrio de forcas em relacdo aos demais,
resultando, contudo, em um revés, em que as jogadas seguintes se tornam

desfavoraveis para o jogador que se encontrava originalmente em melhor posicao.
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J& para a Economia das Instituicdes, North (1991) define instituicdes como
limites concebidos pelos individuos para estruturar interag6es politicas, econémicas
e sociais. O desenho institucional, a partir do qual as interacbes entre atores e
interesses conflitantes se daréo, é formado exatamente pelo conjunto desses limites,
ou “regras do jogo” (formais e materiais). Aprofundaremos esse conceito no capitulo
seguinte, cabendo por ora verificarmos se € desejavel ao licenciamento ambiental
contemplar em suas regras mecanismos que reequilibrem os poderes. Nesta secéo
veremos em que medida o desequilibrio de poderes resulta em tomadas de deciséo
com distribuicdo desigual de 6nus e bénus entre os atores evolvidos. Este ponto é
fundamental para trabalharmos o conceito de equidade na contemplacdo das
preferéncias, nos estudos de caso.

Lazarus (1993), por exemplo, procura desnudar o potencial conflito existente
entre os objetivos ambientais de uma politica publica e os objetivos sociais — com
enfoque nas minorias raciais — dos atingidos por essa politica publica. Apesar da
abordagem majoritariamente juridica e sociolégica, temos na problematica do
referido artigo uma situagcdo em economia conceituada de trade-off, ou seja, um
ponto a partir do qual necessariamente um dos dois interessados tera que perder
para que o outro ganhe — no caso, uma antinomia entre o social e o0 ambiental.

Lazarus (1993) inicia o texto falando que a preocupacdo das politicas
ambientais tem sido basicamente de definir quais sdo 0s niveis aceitaveis de
poluicdo e quais regras podem conduzir ao atingimento desses niveis. As
discussbes académicas estariam focadas na internalizacdo dos custos dessas
regras na producdo/produtividade e no preco, com uma contabilidade apenas
superficial dos beneficios dessas mesmas regras.

Lazarus (1993) traz o conceito de racismo ambiental (e seu antdnimo, que
seria a busca por uma “justica ambiental’), ja existente, para exemplificar a ideia de
gue a maior preocupacao dos movimentos sociais em relacdo ao meio ambiente nao
é tanto do custo social das medidas de controle da poluicdo, mas sim da forma como
essa poluicdo é distribuida hoje, prejudicando majoritariamente localidades mais
pobres. Alerta que em regra uma politica publica reflete uma visao particular do que
seja o interesse publico.

Lazarus (1993) ndo questiona os beneficios das politicas ambientais, que sao
Obvios, mas entende que ha uma subestimacdo dos custos, mais ocultos. Inicia

exemplificando o incremento nos precos de bens e servigos, face a internalizacao
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das regras de protecdo ambiental, ou o fato de que encargos e recursos destinados
a custearem politicas ambientais deixam de ser aplicados em politicas sociais.
Segundo o0 autor, mesmo quando os beneficios (das politicas ambientais) sao
igualmente distribuidos, os custos/encargos em regra ndo sdo — desde cortes de
orcamento nas empresas (prejudicando trabalhadores) até a questdo da alocacao
fisica de residuos e atividades poluentes.

Apoés abordar os estereoétipos presentes na formulacdo de politicas racistas
em diferentes campos, traz o conceito de “chantagem ambiental”, pela qual € mais
facil implantar uma estrutura poluidora numa &rea de minoria racial ou maior pobreza
(geralmente séo coincidentes), por haver menos resisténcia e maior possibilidade de
troca (da aceitacdo da instalacdo) por um beneficio econdmico ou pecuniario
qualquer. O mesmo valeria para ofertas de emprego (mais expostos a riscos
ambientais).

Para comprovar essa tese, Lazarus (1993) cita exemplos nos quais a omissao
do poder publico ou o assédio pelo poder econdémico resultaram no fazimento de leis
e no desenvolvimento de politicas publicas racistas, especialmente pela
vulnerabilidade dessas comunidades (que acabam aceitando pequenas barganhas
em troca de suas aceitacdes, num falso consenso). Essa situacdo tenderia a se
reproduzir no tempo em face da pouca influéncia econdmica ou politica das minorias
raciais. Assim, duas diretrizes deveriam ser incorporadas na formulacéo de politicas
ambientais: avaliacdo dos impactos de uma deciséo pelo formulador da politica (com
a motivacao expressa desse ato decisorio), e a correcao das inequidades ambientais
ja existentes (com as implicacdes politicas e legais que isso demanda).

A ideia de uma tomada de decisdo que ndo considera o conceito econémico
de equidade, como ja ressaltamos anteriormente ao citarmos Sterner e Coria (2012),
pode conduzir também a uma decisdo menos eficiente do ponto de vista econdmico.
E o que também argumentam Oates e Portney (2001). Estes alertam para a
necessidade de se resgatar o aspecto politico da tomada de decisdo, trazendo
elementos da economia politica, e afastando o mito tecnocrata que cerca a
burocracia deciséria no campo ambiental. Admitem assim a possibilidade de que
uma escolha tecnicamente eficiente possa coincidir com uma escolha politica do
eleitor médio — desde que nao se force demais o aspecto da eficiéncia puramente

técnica, desconsiderando o aspecto politico (equidade).
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Para Oates e Portney (2001), deve-se adotar o norte da busca por um
méaximo de bem-estar social na regulacdo econbmica, embora em algumas
situacdes os critérios de afericdo possam vir a ser manipulados para beneficiar
alguns atores sociais especificos. No caso das politicas ambientais, isso ndo pode
se limitar ao controle de poluentes ou aos diferentes cenarios de impactos de um
dado empreendimento. Ao contrario, seria a competicdo entre diferentes interesses
politicos que levaria a escolha por uma politica publica com maior grau de eficiéncia
social.

E analisando as ferramentas de decisdo (e os fatores que nelas influenciam,
como o lobby de cada grupo) que Oates e Portney (2001) explicam porque em uma
dada situac&o optar-se-ia por uma medida de mitigacdo ou de controle “X”. Para os
autores, seria justamente esse equilibrio entre a regulacdo e as demandas dos
regulados que conduziria a uma tomada de decisdo mais eficiente mais eficiente.

Lockie et al. (2008) trazem uma andlise de caso acerca da expansdo da
indUstria carvoeira na regido da Bacia de Basin, Australia, elencando os institutos e
metodologias referentes a analise de impactos econdmicos, sociais e ambientais
utilizados naquele caso, com um enfoque especial sobre as ferramentas de
participacdo popular. Assim, cada uma dessas andlises — econOmica, social e
ambiental — envolveria uma forma diferente de geracédo de informacao técnica e de
interacdo entre os atores envolvidos.

A conducdo do processo prévio a tomada de decisdo deveria
necessariamente contemplar mecanismos que subsidiassem e confrontassem
analises técnicas, por um lado, e a demonstracdo dos interesses e preferéncias
pelos proprios envolvidos, por outro. Lockie et al. (2008) entendem que o
engajamento social ndo deveria estar adstrito ao procedimento formal de
participagcdo ou, numa perspectiva temporal, ao procedimento formal de
licenciamento ambiental.

Para Lockie et al. (2008), esse engajamento estaria diretamente relacionado a
capacidade de exercer poderes que influenciem na tomada de decisdo do
licenciamento. Uma analise mais efetiva desses diferentes interesses demandaria
uma integracao entre o componente técnico do processo, a escassez dos recursos

disponiveis e as externalidades geradas para cada grupo envolvido.
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Um questionamento trazido por Krishna (2012) é quanto a influéncia que as
regras do jogo do licenciamento teriam na consolidacdo de um capital social
continuo de engajamento de determinados atores, para que estes sejam capazes de
influenciar a tomada de decisdo final. Krishna (2012) coletou dados de casos
concretos em dois estados do norte da india, quais sejam Rajasthan e Madhya
Pradesh, relativos a 69 casos observados entre 1998 e 2000, com a pesquisa de
campo do autor. A pesquisa envolveu a elaboracdo de questionamentos para serem
feitos nas localidades desses casos, e 0s questionamentos séo listados por Krishna
(2012) em seu artigo.

O grau de engajamento dos entrevistados entdo foi classificado de zero a
100, a partir dos critérios expostos na metodologia do trabalho. Num primeiro topico
de analise dos resultados obtidos, convertidos em variaveis (para classificacdo dos
casos em zero a 100), Krishna (2012) aborda o campo macro — além das
instituicdes, sao incluidos também aspectos territoriais, religiosos e culturais.

No segundo topico de andlise, Krishna (2012) lista as hipdteses de
engajamento social relacionadas a organizacdo comunitaria e da sociedade civil,
indo desde organizacdes religiosas locais até mobilizacdes provisérias para
contencdo dos efeitos de um desastre natural. O autor estabelece uma relacéo de
causalidade entre essas duas classificagdes, visando identificar a importancia das
instituicbes e do capital social para a efetividade da participacdo cidada na
formulacdo de politicas publicas. O exercicio de poderes, e a consecucao real de
preferéncias, de forma equilibrada, estariam diretamente condicionados a essa
capacidade de mobilizacdo e empoderamento.

Trazendo para um estudo de caso ocorrido no Brasil, Hanna et al. (2014)
procederam a um mapeamento, dentro do nosso procedimento de licenciamento
ambiental, das formas de identificacdo dos impactos e resolucdo dos conflitos
envolvendo comunidades indigenas, quilombolas e tradicionais em nosso pais. O
artigo informa que Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, que o Governo
Federal brasileiro colocou em pratica a partir de 2007, teria reformulado o
planejamento territorial para englobar novas éareas de ocupacdo por
empreendimentos de infraestrutura, em muitos casos em confronto com territérios
tradicionalmente ocupados por comunidades vulneraveis.

Hanna et al. (2014) se debrucam sobre o procedimento formal de consulta

dos povos indigenas na avaliacdo de impactos ambientais. Os autores identificam
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que, embora formalmente a legislacéo brasileira preveja uma série de ferramentas
para consecucao desse fim, essas ferramentas carecem de efetividade. Restaria ao
processo de tomada de decisdo suprir falhas inerentes a confianca, legitimidade e
didlogo, que de modo a contemplar as preferéncias de atores sociais mais
vulneréaveis.

Hanna et al. (2014) seguem relacionando essas criticas com o procedimento
de licenciamento em si, citando inclusive um caso pratico — a Usina Hidrelétrica —
UHE Belo Monte — e trazendo um organograma de como essa configuracdo se da
no processo de licenciamento. Limitacbes do licenciamento na resolucdo efetiva
desses conflitos, e falhas na mitigacdo efetiva dos impactos dos empreendimentos,
sugerem a necessidade de que um equilibrio continuo na contemplacdo desses
diferentes interesses, ndo apenas em um unico momento do licenciamento.

Ainda tratando de minorias e sua participacdo no licenciamento, Koutoki e
Farget (2012) questionam se o0s principios democraticos que norteiam o0s
mecanismos de tomada de decisdo estdo sendo observados nas ferramentas
institucionais atualmente utilizadas. Para isso, 0 estudo de casos conduzido pelos
autores trata da participacdo popular sob a perspectiva do choque cultural em uma
sociedade multiétnica e multicultural (Europa), em face de uma comunidade mais ou
menos delimitada em termos de territério (Saami, uma etnia tipica do norte da
Escandinavia), e outra espalhada pela Europa (Romani, uma etnia que no Brasil
classificariamos de modo genérico como “ciganos”), constituindo-se ambas como
minorias tradicionais em seus respectivos locais de residéncia.

O artigo alerta para o risco de que, na interagdo desses atores no ambito do
de um processo de tomada de decisdo em politica publica, atores mais vulneraveis
acabem por perder a sua identidade original. Koutoki e Farget (2012) analisam as
instituicbes que garantem a participacdo desses atores, e tracam um comparativo
entre os procedimentos formalmente estabelecidos e a sua aplicagéo préatica. Assim,
0s Saami, mais delimitados geograficamente em termos de territorio, contaram com
uma maior colaboragdo dos paises envolvidos (Finlandia, Suécia e Noruega) na
garantia dos seus direitos; enquanto os Romani, mais dispersos territorialmente,
estariam condicionados apenas aos espac¢os comuns de interagao.

No exemplo brasileiro, podemos transpor algumas das licdes apreendidas a
partir dos estudos de caso das experiéncias dos Saami e dos Romani na Europa,

para identificar a necessidade de diferentes abordagens para mitigacdo de impactos
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envolvendo indigenas, quilombolas, comunidades rurais tradicionais e populacdes
extrativistas, a partir da sua disposicéo territorial: uma determinada abordagem caso
o empreendimento seja pontual (hidrelétricas, portos, indUstrias, mineragao), e uma
outra abordagem caso o empreendimento seja linear (rodovias, ferrovias, dutos,
linhas de transmissao).

Adam, Kneeshaw e Beckley (2012) também buscam analisar, a partir de uma
perspectiva de protecdo de comunidades vulneraveis (aborigenes), a relacdo
existente entre a industria madeireira e a construcdo de estradas. Haveria, segundo
esses autores, um lapso de representacdo dessas comunidades na tomada de
decisdo de politicas de infraestrutura, e estas estariam sendo majoritariamente
influenciadas pelo poder econémico dessas industrias.

A relacdo direta constatada pelos autores entre a expansdo da industria
madeireira e a expansdo da malha rodoviaria, com o sentido desta Ultima dar
suporte logistico a primeira, acabaria resultando em um incremento dos impactos
sociais diretamente relacionados com a expansao da malha rodoviaria em uma dada
localidade. Segundo Adam, Kneeshaw e Beckley (2012), comunidades impactadas
por essa alteragdo no uso do solo tenderiam a desenvolver novas dinamicas
econdmicas, sociais e culturais, em certos aspectos irreversiveis ao status quo
prévio a expansao da malha rodoviaria.

O estudo de caso trazido ao artigo refere-se a regido de Kitcisakik, no
Quebéc, Canada — uma comunidade aborigene da etnia algonquin, situada numa
configuracdo étnica entre o indigena tradicional e os povos do polo artico. Verificou-
se, dentre outras constatac6es obtidas através dos relatos dos envolvidos, uma
alteracdo no perfil da regido, de uma regido essencialmente extrativista — inclusive
para a inddstria madeireira anteriormente apenas incipiente — para uma regiao
também com potencial para atracéo do turismo de caca.

O correto, para esses casos, seria garantir aquela comunidade um grau tal de
influéncia no processo de tomada de decisdo, exatamente para se evitar um cenario
de perdas inequanime, com um dos lados sendo irreversivelmente prejudicado em
seu modelo de sociedade e em suas rela¢des culturais/interpessoais. I1sso porque a
instalacdo das rodovias por si sO ja estaria acompanhada da geracdo de impactos
de efeitos ndo mitigaveis. Aqui tratamos, portanto, da definicdo de parametros de
gualidade ambiental, que limitardo o escopo da tomada de decisdo, para mais

proximo de um determinado ator ou de outro, quanto mais objetivos e claros sejam



34

bY

esses mesmos parametros. A natureza econdmica seria similar a alocacédo de
direitos de propriedade da dinamica de interagdo coaseana. Veremos essa definigéo
de forma mais precisa ao longo do capitulo 2.

Um exemplo na definicdo desses parametros de qualidade ambiental e, logo,
de tomada de decisdo, podemos encontrar em Kullenberg (2010). O autor relaciona
a tomada de decisdo em politicas de uso dos recursos costeiros e recursos
maritimos com o0s objetivos consensuais de reducdo da pobreza e das
desigualdades socioecon6micas. A partir de uma analise das atuais ferramentas de
governanca sobre esses recursos, o artigo busca identificar os conflitos existentes, e
como essas ferramentas podem ser aperfeicoadas para conciliarem objetivos
aparentemente distintos (ambientais versus sociais). ISso pode ocorrer, por exemplo,
guando uma mesma decisdo do licenciamento ambiental pode estar mais proxima
do ponto de interesse ambiental, mas ndo de uma determinada comunidade.

Bim (2014) alerta que o licenciamento ambiental ndo é um procedimento
exauriente ou onisciente, contemplando assim em seu bojo incertezas quanto ao
prognéstico (pos-licenca) e a obrigacdo de adotar medidas razoaveis, que equilibrem
os diferentes direitos e atores por ele (licenciamento) afetados em sua tomada de
decisdo. Para o autor, a dindmica do processo decisério, no licenciamento,
contempla um juizo técnico-administrativo, que extrapola a esfera meramente
ambiental, e deve observar também a razoabilidade e a proporcionalidade de seus
encaminhamentos. Olvidar esfor¢cos desproporcionais para um pequeno resultado
ambiental estaria tdo descartado no escopo de andlise juridica, campo de
conhecimento de Bim (2014), quanto na economia, com o conceito de eficiéncia na
margem.

Bim (2014), ao realizar uma andlise comparada com decisdes de cortes
judiciais norte-americanas, também em situacdes de conflito entre preferéncias do
empreendedor (seja ele publico ou privado) e do meio ambiente, defende que a
tomada de decisdo deve considerar um conhecimento médio, razoavel,
historicamente previsivel, dos possiveis impactos ambientais de uma tipologia de
empreendimento. Com isso, 0 autor deixa implicita a ideia de que a incerteza de
prognéstico € uma variavel indissociavel de qualquer tomada de decisdo no
licenciamento.

Bim (2014) ainda defende, por exemplo, que criticar o licenciamento, no caso

concreto, sempre a posteriori da emissao da licenca (ja com 0s impactos em curso),
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nao seria nem justo, posto que a incerteza é inerente a esse tipo de decisdo, nem
efetivo, j& que implicaria em decisGes posteriores com esfor¢cos desproporcionais
tanto no tempo quanto no quantitativo de recursos despendidos (6nus regulatorio). O
autor sugere que se diferencie, de um lado, a reparacado civil a posteriori e as
obrigacdes objetivas do empreendedor de corrigir um determinado dano ambiental j&
ocorrido (compensacdo de externalidades), ndo possivel de se prever no
prognastico original; e, de outro lado, os impactos que, pelo conhecimento médio e
conhecimento técnico e histérico acumulados nos entes reguladores, poderiam e
deveriam ter sido previstos e mitigados desde o inicio.

Essa linha argumentativa € usada por Bim (2014) para esclarecer aquele que
€ um dos maiores fatores de incerteza na tomada de decisdo do licenciamento
ambiental: a interpretacdo atualmente dada ao Principio da Precaucdo. Surgido
originalmente para justificar, no planejamento de politicas publicas ambientais, uma
determinada parcela de risco presumido, considerando a incerteza inerente ao
conhecimento cientifico, o autor alerta que esse Principio ndo pode ser confundido
com estagnacao na tomada de decisédo, ou com a alocacdo dessa mesma decisao
necessariamente em seu ponto mais conservador (pré-ambiente).

A precaucao ao risco da incerteza cientifica deve sempre considerar o cenario
médio de impacto, parametros razoaveis de ©6nus regulatério, e medidas
proporcionais de mitigacdo, como ja citamos acima. Assim, seguindo o raciocinio de
Bim (2014), o custo excessivo de uma medida mitigadora, o desequilibrio na
alocacdo do O6nus em comparacdo ao incremento em qualidade ambiental, e a
necessidade de se alinhar a decisdo tomada pelo ente ambiental com os valores da
sociedade e com 0s objetivos da politica publica licenciamento (e esses objetivos
incluem também a implantacdo de empreendimento de infraestrutura),
contrabalangcam a ideia equivocada de que “precaucido” seria sinbnimo de uma
alocacao decisoria sempre no ponto de maior preferéncia do meio ambiente.

Voltamos assim para Oates e Portney (2001), os autores trazem a ideia de
gue seria possivel aos tomadores de decisao “calcular” a opgao do Governo, a partir
dos objetivos comuns mais a contribuicdo ponderada de cada grupo de interesse
envolvido no processo. Pela férmula trazida no artigo, havendo uma representacao
igualitaria de todos os grupos de interesse, a op¢do do Governo seria igual aos
objetivos de bem-estar comum, pois as contribuicdes ponderadas de cada grupo se

anulariam, num equilibrio tendente a zero. No sentido oposto, opg¢des politicas
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tenderiam a ser mais distantes do 6timo social quanto mais desigual sejam os graus
de representacao de cada grupo.

Partindo-se dessa férmula de Oates e Portney (2001), buscaremos nos
estudos de caso ponderar os ganhos e perdas, preferéncias e poderes, para cada
ator envolvido no licenciamento ambiental. Ainda considerando a arena do jogo, em
gue os atores envolvidos buscam suas preferéncias e exercem seus poderes, vimos
que o equilibrio dessas preferéncias se da pela forma como as instituicées
incidentes sobre o licenciamento distribuem poderes e alocam direitos de
propriedade (ou parametros de tomada de deciséo).

Vimos que o equilibrio de poderes e de capacidade de influenciar na tomada
de decisédo depende da correta identificacdo das preferéncias dos diferentes atores
envolvidos. Uma situacdo de equilibrio de poderes ajuda o tomador de decisdo a
identificar de forma mais precisa os ganhos e perdas projetados para cada cenario
decisorio, para cada ator, e aproximar a sua decisdo de um 6timo social que atenda
simultaneamente critérios econdmicos de eficiéncia e de equidade. Passamos a
seguir a analise da influéncia das instituicbes nos comportamentos dos agentes
racionais, tanto o tomador de decisdo quanto 0s atores sociais envolvidos,
relacionando também com a dindmica de jogos, sob um recorte da tomada de

decisao no licenciamento ambiental.
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2 IDENTIFICACAO DOS ATORES E AS REGRAS DO JOGO

2.1 Marco teorico-conceitual: economia das instituicdes e Teoria dos Jogos

Como abordamos no capitulo anterior, a tomada de decisdo em politica
publica, considerando-se os conflitos de interesses entre os atores envolvidos, a
legitimidade da decisdo tomada, e a insuficiéncia de informacdes disponiveis para o
tomador de deciséo, pode e deve se utilizar de ferramentas econémicas para o0 seu
aprimoramento. Nesta primeira secdo abordaremos dois marcos tedrico-conceituais
gue podem contribuir para a incorporacdo de critérios econébmicos na tomada de
decisdo em qualquer politica publica, e com recorte no licenciamento ambiental: a
Economia das Instituicdes, que mapeia as regras do jogo e como elas influenciam
no comportamento dos atores racionais envolvidos; e a Teoria dos Jogos, que
identifica os agentes racionais que interagem e influenciam nos cenarios futuros, e
como o comportamento de um influencia no comportamento do outro.

Para North (1991), instituicbes seriam limites concebidos pelos individuos
para estruturar interacdes politicas, econdmicas e sociais. Essas restricbes poderiam
ser informais (costumes) e formais (normas). O autor entende que as instituicdes
entrariam para definir as regras de interacdo e trocas entre atores sociais, visando
conduzir a um cenario de maior cooperacao, alinhar objetivos (definir um 6timo
social), e reduzir a ocorréncia de informacgdes assimétricas e custos transacionais.

North (1991) relacionou em seu artigo esse mesmo conceito com a dinamica
de jogo da a Teoria dos Jogos: individuos tendem a maximizar riqueza quando as
informacdes sao niveladas e h4 a expectativa de cooperacdo — 0 que seria mais facil
de se obter em dindmicas de interacdo com menos atores e maior previsibilidade de
cenarios. Interacbes predatorias, por sua vez, seriam mais provaveis em situacdes
de informacdes assimétricas e um numero muito grande de interesses conflitantes.
Para esses casos, instituicbes agiriam para melhorar o resultado final dessa
interacdo entre agentes econdmicos.

A eficacia de uma instituicdo seria medida pela potencializacéo de interacbes
cooperativas e maximizacao dos beneficios para cada ator envolvido, e pela redugéo
no custo de transacdo comparativo (num cendrio com ou sem aquela regra do jogo).
North (1991) entende ainda que um bom sistema de freios e contrapesos nédo

possuiria um modelo uniforme, uma vez que as interacdes de trocas entre os atores
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sociais se dariam sob diferentes contextos. Instituicbes devem ser moldadas para
atender na medida certa as demandas de interagdo em cada um desses contextos.
Porém, mesmo sob diferentes moldes, essas instituicbes devem construir um
ambiente de confianca, adequando-se essa clareza e confiabilidade as novas
situagdes de mercado.

North (1991) alerta ainda que instituicbes bem concebidas, e com as
caracteristicas destacadas acima, tendem a produzir comportamentos socialmente
benéficos, propiciando um ambiente de expansdo de trocas e interacdes
cooperativas entre 0s agentes. Dessa interacdo cooperativa clareiam-se 0s critérios
para alocacdo de direitos de propriedade, e a percepcao dos atores quanto a
necessidade de se respeitar esses direitos. Para atingir tal cenario de seguranca
juridica, contudo, demandar-se-iam mecanismos formais ou materiais de coercao e
reequilibrio, para incentivar condutas cooperativas socialmente benéficas.

Numa linha comparativa entre a analise institucional e a escola neoclassica,
guanto ao conceito de equilibrio competitivo, Schotter (1981) expde os fatores de
equilibrio de mercado sob a otica da teoria neoclassica, adotando-se o mercado
competitivo como aquele onde produtores e consumidores n&o influenciam precos.
Para a escola neoclassica, precos refletem demanda e oferta, e desequilibrios séo
corrigidos por essa ferramenta. O autor traz, contudo, duas criticas a andlise
econbmica neoclassica: a) desconsidera aspectos relativos ao comportamento
humano; e, b) ndo capta como instituicbes mais ou menos fortes poderiam
influenciar no equilibrio do mercado.

Schotter (1981) alerta que a ndo-consideracdo das instituicdes na analise
neoclassica seria uma contradicdo, que afastaria a analise econbmica de uma
identificacdo mais apurada do equilibrio de mercado.

Ao se afastar da andlise neoclassica tradicional, seria possivel incorporar a
analise econdbmica ambiental, por exemplo, aspectos como ndo convexidades,
descontinuidades e externalidades. A ideia é utilizar as instituicbes como forma de
se conduzir a uma alocagao mais eficiente de recurso, considerando esses aspectos
em regra ndo contemplados pela ferramenta preco. A analise institucional deveria
identificar variaveis endogenas que influenciam no funcionamento do mercado,
conduzindo-o em alguns casos para um cenario mais distante do equilibrio de

mercado da 6tica neoclassica.
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Nesse sentido, Von Neumann e Morgenstern (1944 apud SCHOTTER, 1981)
tentaram criar um modo matematico de classificar sociedades (e suas instituices) e
de traduzir parametros de comportamento (nessas sociedades), tentativa essa a
gual se sucederam outras, iniciando a utilizacao da Teoria dos Jogos para tais fins.

Walliser (2006) ressalta o carater da Teoria dos Jogos como a forma de se
identificar comportamentos individuais a partir de razdes implicitas (que seriam
irrelevantes para a dinamica de comportamentos), e como as instituicbes agem no
sentido de harmonizar e/ou priorizar certos comportamentos em detrimento de
outros. Agentes e fatos da natureza seriam entidades primitivas, a partir da interagao
entre as quais surgiriam as instituicoes.

Para Walliser (2006), os comportamentos dos agentes poderiam ser mais ou
menos racionais, mas para a Teoria dos Jogos importaria mais a dindmica de
interacdo entre esses comportamentos, e seus respectivos resultados. A partir da
projecado dos cenarios de escolhas desses mesmos agentes, diante de opcdes de
resultados, a Teoria dos Jogos mapearia comportamentos mais ou menos provaveis,
a partir de escolhas mais racionais visando resultados mais eficientes (para um dado
agente). As instituicbes surgiriam desse fendbmeno social: comportamentos regulares
visando resultados mais benéficos aqueles que os adotam.

Fiani (2009) conceitua como um “jogo”, no sentido daquilo que sera o objeto
de apreensado pela Teoria dos Jogos, toda situacdo em que ocorra uma interacao
estratégica entre individuos, empresas, grupos politicos ou sociais etc., de modo a
estabelecer uma relacdo de interdependéncia entre as decisdbes ou acles
(“jogadas”) tomadas por um desses jogadores, e aquelas possiveis de serem
tomadas em sequéncia pelos demais. A partir da compreenséo de que a Teoria dos
Jogos permite identificar os jogadores que interagem estrategicamente em cada
situacdo da vida, e os elementos (variaveis) que influenciam as escolhas de cada
um desses jogadores nessas mesmas situacfes, € possivel identificar alguns
padrées de comportamento, ou padrdes de interagéo.

Sao esses padrbes que, classificados na forma de diferentes modelos de
jogos — aplicaveis a diferentes situacdes estratégicas do dia a dia -, passam a
constituir um arcabouco de objeto de estudo pela Teoria dos Jogos. Um dos
exemplos de jogo citados por Fiani (2009) é o da Batalha do Mar de Bismarck. Esse
modelo trabalha com uma situagdo na qual a interagdo estratégica entre o0s

jogadores se da por uma diferente combinacdo de resultados (positivos ou
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negativos) para suas respectivas agdes, baseada nas acdes dos demais jogadores.
Contudo, a tomada de decisdo de cada jogador &, nesse tipo de jogo, independente,
e se da em um Unico momento do jogo.

O jogo da Batalha do Mar de Bismarck € baseado em uma situacéo real, na
qual os aliados (durante a 22 Guerra Mundial) tinham que escolher entre duas rotas
(Norte ou Sul) para envio da sua artilharia aérea, sem saber, contudo, em qual
dessas rotas estaria navegando a frota de porta-avides das tropas japonesas, alvo
do bombardeio. A questdo para os aliados era que a rota sul apresentava tempo
bom, ou seja, ainda que fosse a rota errada (se a frota japonesa nao estivesse 14),
ainda daria tempo de voltar ao ponto de partida e adentrar a rota norte. J4 a rota
norte apresentava tempo ruim e, além de levar mais tempo para identificar se a frota
japonesa seguia ou ndo por aquela rota, uma vez identificado o equivoco, haveria
menos tempo habil para retornar ao ponto de partida e seguir pela rota sul (onde
estaria entdo a frota a ser bombardeada).

Projetados os cenarios de tomada de deciséo, tinha-se o seguinte quadro de
cenarios possiveis: a) aliados e japoneses escolhem a rota sul — cenario mais
vantajoso para os aliados (3 dias de bombardeio); b) aliados e japoneses escolhem
a rota norte (1 dia para identificacdo da localizacéo do alvo, e 2 dias de bombardeio)
— aliados vencem, mas ndo no melhor cenario; c) aliados escolhem a rota norte e
japoneses a sul — cenario mais vantajoso para 0s japoneses (apenas 1 dia de
bombardeio, e porta-avides prosseguiriam na fuga); d) aliados escolhem a rota sul e
japoneses a norte — aliados vencem, mas ndo no melhor cenéario (1 dia para
identificacdo do erro na localizacao do alvo, e apds, 2 dias de bombardeio).

Assim, em que pese a escolha da rota sul, para os aliados, representar um
leque de cenarios mais vantajoso, a mesma reciproca era verdadeira para 0s
japoneses em relacdo a rota norte. Sendo assim, entre 28 de fevereiro e 02 de
marco de 1943, os aliados interceptaram e bombardearam a frota japonesa pela rota
norte. A tomada de decisdo pelos aliados desconsiderou o leque de cenarios de
maior possibilidade de ganho para eles — a escolha da rota sul -, em troca de um
cenario que seria de menor risco para o adversario (a escolha da rota norte),
exatamente porque previu que seria esse 0 elemento motivador (menor risco) que

faria os japoneses escolherem a rota norte.
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Por isso a Teoria dos Jogos permite antever comportamentos, e uma anélise
positiva das instituicdes permitiria projetar cenarios de interacdo estratégica entre os
através de estimulos e desestimulos de certas condutas. Schotter (1981) descreve a
abordagem da escola evolucionista, pela qual o que importa ndo sdo os desenhos
institucionais como eles estdo postos, mas sim 0s comportamentos endégenos dos
agentes envolvidos, utilizadores dessas instituicoes, e que resultaram no surgimento
destas.

Schotter (1981) ressalva que haveria situacfes em que a atuacao intencional
dos agentes para manipulacdo de precos acabaria necessariamente conduzindo a
um cenario de “perda-perda”. Nesse interim, Weitzman (1974 apud STERNER e
CORIA, 2012) trata da mensuracdo do custo da externalidade poluicdo/impacto, de
modo tal que, sendo abaixo da internalizacdo devida, tenderé a continuar a produzir
as externalidades de impacto ambiental indesejadas. Sendo acima da mensuragao
devida, gerara danos econémicos para a atividade acima do ponto de eficiéncia do
custo regulatério.

Para Walliser (2006), instituicGes tratariam de trocas entre os agentes:
delimitando bens e tecnologias, limitando o que pode e 0 que ndo pode ser objeto de
troca entre os agentes, e definindo a quem compete realizar essas trocas (no caso,
guem seriam o0s detentores dos direitos de propriedade). Haveria entdo trés fatores
determinantes nas escolhas dos agentes, caracterizados como oportunidades,
crencas e preferéncias (vontades). Para o autor, o estudo dos fatores determinantes
de escolha do agente, na hora de adotar um determinado comportamento, dadas as
instituicbes existentes, permite identificar como e quais instituicdbes agirdo para
aumentar ou diminuir o grau de determinacdo desses mesmos fatores.

Wallliser (2006) aponta a Economia das Instituicbes como o marco tedrico-
conceitual mais adequado para delimitar o quanto as instituicdes influenciam nos
comportamentos dos agentes e nos seus fatores determinantes, identificando
primeiramente as tendéncias de comportamentos dos agentes dada a existéncias de
estimulos, oportunidades e resultados envolvidos/projetados em cada cenario
institucional possivel.

Ao listar as falhas possiveis numa interacéo intersubjetiva entre os agentes

econdmicos racionais, aguele Walliser (2006) elenca as seguintes falhas:
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a) O problema da codeterminacdo, em que os dois agentes tém igual poder de
influenciar no resultado e, trabalhando em direcbes opostas, com aumento
das perdas mutuas (ou reducao dos ganhos mutuos possiveis);

b) O problema da co-selecédo, em que ha mais de um equilibrio 6timo possivel
para os agentes envolvidos, podendo resultar num cenério de desigualdade
na contemplacao de interesses; e

c) O problema da cooperacdo, pelo qual os agentes envolvidos tendem a

acordar sobre uma opcao ndo 6tima, ainda que com ganhos mutuos.

Os trés cenérios podem ocorrer em uma tomada de decisdo do licenciamento
ambiental. No cenéario de codeterminacdo, jogadores podem levar a tomada de
decisdo a um impasse, ndo pelo equilibrio de forcas na influéncia sobre o ente
deciso6rio, mas pelo uso de ferramentas mutuas de desequilibrio predatério —
veremos isso ao tratar dos pontos de equilibrio e de jogadores externos que séo
ativados a partir desses dessas ferramentas (presséao politica, judicializagéo, etc). O
impasse conduz entdo a perdas individuais e gerais maiores do que se buscassem
um acordo de compensacoes e barganha.

Num cenario de coselecdo, o proprio ente tomador de decisdo passa a ter
incertezas quanto ao ponto de alocacdo do 6timo social — que pode ser resolvido
pela prevaléncia da equidade sobre o critério de eficiéncia, mas ndo sempre. E por
fim a cooperagao pode se configurar em uma “corrida para o fundo”, com todos os
agentes manifestando-se favoravelmente a um mesmo cenario, em que nado seriam
compensadas as externalidades negativas trazidas pelo empreendimento.

Walliser (2006) conclui que as solucdes para os trés cenarios negativos acima
listados seriam, respectivamente:

a) Um arbitro externo para mediar interesses divergentes, e evitar que 0s
jogadores adotem comportamentos que se neutralizem e emperrem a tomada
de decisao;

b) A equidade como critério de decisdo, dados os multiplos pontos de eficiéncia
possiveis, consubstanciando-se aquela numa troca mais equanime de
compensacdes mutuas entre os jogadores;

c) E por fim situacdes especificas de prevaléncia do critério técnico sobre o

politico.
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Walliser (2006) alerta que, para a escola evolucionista, os agentes nao estao
cientes da instituicdo que estdo construindo, mas escolhem as interacbes
intersubjetivas que querem que prevalecam para satisfazer as suas demandas e
vontades (incluindo escolhas valorativas). No processo de tomada de decisdo no
licenciamento ambiental, por exemplo, o resultado final nem sempre corresponde a
um arranjo intencional de interesses entre os agentes.

Trazendo para o objeto de estudo desta dissertacdo, temos na obra de
Walliser (2006) o alerta de que, caso se decida por um processo de tomada de
decisdo que dependa de modo mais incisivo da interacdo entre 0s atores sociais
envolvidos, e do equilibrio na forma como esses atores influenciam no resultado final
da politica publica, teremos regras do jogo mais efetivas para se chegar a um ponto
de “6timo social”’, exatamente como concluiram Oates e Portney (2001).

Binmore (2010) defende que instituicdes também dependeriam, em seu
escopo, de mecanismos de estimulos comportamentais, para que, uma vez
estabelecidas as regras do jogo, estas ndo caissem em desuso por parte dos atores
sociais. O autor traz uma abordagem diferente, pela qual ndo se consideraria cada
instituicdo como um jogo em si, mas sim o conjunto das instituicbes como parte de
um jogo maior, que englobaria a interagéo entre instituicdes e o resultado desta em
termos de alocacdo coletiva eficiente de recursos e estimulo a comportamentos
benéficos.

Binmore (2010) delimita o seu objeto de estudo como as instituicbes que
traduzem o contrato social de uma determinada sociedade, e como elas -
instituicbes — conseguem fazer sustentar esse mesmo contrato - que representa 0s
valores e 0s objetivos para os quais os membros de uma sociedade buscam
direcionar seus esforcos. O autor segue com uma critica a abordagem da escola
neoclassica, que teria ignorado o trade-off existente entre equidade e eficiéncia, e
tratado de um modelo irrealista que ndo contempla as opc¢des reais de equilibrio, e
os fatores determinantes para se atingir cada um.

Ao conceituar o contrato social, Binmore (2010) alerta que este persistiria nas
acOes cotidianas dos cidadaos, independente das suas convic¢des pessoais do que
seja certo, errado ou prioritario. Um contrato social que ndo exerce essa influéncia
sobre as dire¢Bes seguidas por seus cidadaos, seria in6bcuo. Ndo seriam as leis,
nem os agentes estatais, ou mesmo um sentimento de obrigacdo moral a garantir

essa efetividade do contrato social. Ao contrario, seria simplesmente a traducao
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daquilo que as pessoas estdo dispostas a suportar como um 6nus pelo beneficio de
ndo ter que suportar nada além daquilo vindo de outras pessoas. Ou: o 6nus
maximo que cada individuo esta disposto a aceitar para viver em uma sociedade.

Binmore (2010) elenca duas razdes pelas quais pessoas deveriam buscar o
equilibrio de 6timo em um jogo: primeiro porque o 6timo tende a ser também a
opcdo mais racional; segundo, porque havendo um equilibrio de étimo acordado
entre os agentes, ndo haveria a necessidade de o mais forte se sobrepor ao mais
fraco, prejudicando a situacdo deste ultimo. A ideia de altruismo reciproco incorpora
essa premissa, ao ampliar para o agente a probabilidade de também se beneficiar
de atos altruistas de terceiros.

No Teorema do Povo (“Folk Theorem”) citado por Binmore (2010), tem-se a
ideia de que, havendo uma repeticdo constante de interacfes intersubjetivas, o
altruismo acabaria sendo mais recorrente, como uma espécie de contrato social
reciproco. Dai adviriam conceitos como autoridade, dever e confianga, como partes
integrantes desse contrato. E o capital social seria tanto maior quanto maior fosse o
respeito dos cidaddos a esse contrato social implicito. Mais uma vez se pode
identificar uma relagdo de causalidade entre a maior influéncia das instituigbes sobre
o atingimento de um 6timo eficiente na tomada de decisdo, quanto maior a
efetividade dos mecanismos de interacdo entre os agentes (jogadores) envolvidos.

Uma vez que existem multiplas escolhas a serem feitas para se desenhar um
contrato social — e, logo, um conjunto de instituicdes -, mais ou menos eficientes, a
competicdo entre grupos aderentes a diferentes contratos sociais permitiria a
afericdo caso a caso do grau de eficiéencia das escolhas feitas. Quanto a esse
aspecto de racionalidade da escolha, Binmore (2010) faz a analogia com a biologia
para dar um método a essas comparacdes. Para o autor, dentro de cada uma
dessas sociedades, individuos tenderiam a cumprir mais ou menos seus respectivos
contratos sociais, a medida que isso lhes garantisse mais ou menos chances de
“sobrevivéncia” (dentro dessa analogia com a selegao evolutiva).

Hume (1739 apud BINMORE, 2010) defendia que esse “inatismo” do
altruismo na espécie humana viria exatamente da recorréncia de se agir de modo
altruista para que esse agir pudesse ser repetido por terceiros. Binmore (2010),
entdo, rebate os tradicionalistas, para quem o inatismo seria genético, e reitera a

conclusao anterior de que o altruismo “inato” seria um resultado l6gico de tendéncias
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comportamentais recorrentes, quando considerado o quadro de interagcbes humanas
ao longo do tempo.

Binmore (2010) cita Rawls (1972) para invocar 0 imperativo categorico
kantiano como uma medida de justica na analise de um caso concreto, por ser esse
paradigma, antes de tudo, um filtro de sobrevivéncia da propria vida em sociedade.
Ao abordar a antinomia aparente entre o imperativo categorico kantiano e a ética
utilitarista, o autor traz a ressalva de Harsanyi (1977), de se a tendéncia do ser
humano seria tomar decisées baseada na segunda, e ndo no primeiro.

Para Binmore (2010), a ética utilitarista ndo faria sentido se analisada sem
uma figura externa para impor essa ou aquela decisdo, pois ndo consideraria 0
surgimento dessas regras éticas ou de tendéncias de comportamento em sua
origem. Na medida em que os atores sociais envolvidos influenciam na construcéo
do contrato social, a tendéncia é que esse protagonismo seja exercido de modo a
buscar um equilibrio de interesses, logo, ndo uma utilidade para um ou outro, e sim
uma “igualdade” na tomada de decisdao (ou uma igualdade na ponderagao dos
interesses envolvidos).

Van Huyck, Battalio e Beil (1990) procuram relacionar o conceito de equilibrio
econdmico com ferramentas de tomada de decisdo, em seus aspectos referentes ao
modo de conduc¢do do processo decisorio e as incertezas que influenciam de modo
preponderante esse processo. Os autores alertam que o processo de tomada de
decisdo, em que pese ser dinamico, interativo e sujeito a alteracdes de cenério de
cooperacdo e compreensao entre agentes, ainda assim pode conduzir a um
equilibrio na contemplacao de crencas e interesses. Alguns desses aspectos, nesse
processo dindmico, acabariam por ndo contribuir negativamente para o resultado
final e exigiriam as seguintes observacfes/medidas: eliminacdo de ac¢6es individuais
irracionais; racionalidade crescente; e blindagem contra elementos externos que
desequilibrassem o jogo.

Van Huyck, Battalio e Beil (1990) abordam dois problemas em relagédo a
falhas na conducédo do processo de tomada de decisdo: que o0 que € menos danoso
para dois agentes entre si nem sempre € o0 menos danoso no quadro geral de
perdas e ganhos; que nem sempre é possivel se atingir o Otimo de Pareto — n&o
podendo ser um fim atingivel em todos os casos. Haveria certas relacdes de

desequilibrio entre jogadores/tomadores de decisdo que seriam implicitos ao préprio
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cenario respectivo, e isso resultaria em modos pré-determinados de conducdo do
processo decisorio.

O aspecto de risco seria um dos fatores determinantes para que 0s agentes
envolvidos nesse processo tivessem posturas pré-definidas, independente da
dindmica de interacdo. Para Van Huyck, Battalio e Beil (1990), falhas de alocacao de
recursos apos a tomada de decisdo decorreriam diretamente da forma de conducgéo
desses processos. Douai, Mearman e Negru (2012), por exemplo, fazem uma
analise dos paradigmas trazidos pelas escolas ditas “heterodoxas” da economia —
que os autores listam como a marxista, a pds-keynesiana e a economia das
instituicbes —, e como esses paradigmas podem ser encontrados dentro de uma
perspectiva de abrangéncia da escola de economia do meio ambiente e da
sustentabilidade.

Sobre a forma como as instituigdes influenciam no comportamento doa atores
envolvidos, Prenzel e Vanclay (2014) usam a Teoria dos Jogos para demonstrar
como a interacdo entre esses atores pode conduzir a tomada de deciséo final a um
objetivo de mediacdo de interesses. No artigo, abordam a perspectiva de trés
cenarios na resolucéo desses conflitos:

a) Um dos lados ceder e o outro ganhar;
b) Nenhum dos lados cederem e, logo, nenhum dos lados ganhar; e

c) Os dois lados cederem, e as perdas e ganhos serem negociadas.

Contudo, trazendo para uma perspectiva real de casos de impactos
ambientais e tomada de decisdo em politica publica, Prenzel e Vanclay (2014)
alertam que um cendrio de perda mutua, por ndo cessdo, pode conduzir a um
cenario de nova negociacao, visando uma decisédo que resulte em perdas e ganhos
mutuos. O mesmo ndo aconteceria se um dos grupos conflitantes logo de pronto
cedesse, resultando assim num cenario menos eficiente, de perdas unilaterais (o
cenario “a” supra).

Wei et al. (2010), da mesma forma, trazem um estudo de caso para propor a
aplicacao da Teoria dos Jogos na resolucdo dos conflitos de alocagcédo de recursos
hidricos. Para isso, trazem um caso concreto: a alocagcédo de recursos hidricos e a
maior ou menor qualidade da agua dada sua interface com poluentes da industria,
num projeto de transferéncia de agua do Sul para o Norte da China, o South-to-

North Water Transfer (SNWT). No exemplo trazido, os autores alertam que o
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gerenciamento de recursos hidricos normalmente envolve interagdo entre interesses
conflitantes, devendo ser considerados aspectos qualitativos e quantitativos nessa
mediacdo (desde a escassez da agua até os diferentes usos, logistica de
transferéncia e alocacao, e interface com atividades poluidoras diversas).

Seria necesséario assim fixar mecanismos de troca de mercado — para
alocacao eficiente — e definicdo de direitos de propriedade sobre a 4gua. Wei et al.
(2010) buscam demonstrar com a Teoria dos Jogos a correlacdo entre a tomada de
decisédo de um individuo ou grupo, no ambito do SNWT, e a influéncia desta na acao
futura de outro individuo ou grupo. Essa correlacéo consistiria em como os custos de
relocacdo de recursos hidricos se relacionariam com os custos de reducdo das
atividades poluentes (ou dos resultados da poluicdo de certas atividades
demandantes desses recursos), produzindo assim cendarios multiplos de interacao
entre essas duas formas conflitantes de uso da agua.

Um dos aspectos que Wei et al. (2010) colocam é o do lapso temporal de
resultados positivos e negativos (bénus e 6nus), diferente para diferentes grupos e
agentes, o que influenciaria o processo de tomada de decisdo. A partir de entéo,
diferentes cenarios de maior ou menor oneragdo para um dado grupo produziriam
diferentes lapsos temporais e, assim, alterando a correlagdo original entre
acao/decisdo e resultados. Wei et al. (2010) concluem no sentido de que o risco de
nao-cooperacdo pode resultar em maiores perdas para um dos envolvidos, levando-
se a uma alocacdo menos eficiente — e essa conclusdo pode ser observada em
todos os cenarios de resultados obtidos.

Assim, aplicando-se o critério econdmico da equidade na tomada de decisdo
desse estudo de caso, deveria haver mecanismos de compensacdo mdutua
considerando-se 0 aspecto temporal, numa situacao similar ao que se conceitua em
economia como “taxa de desconto do futuro”. Do mesmo modo, Smith e Bezrukova
(2013) procuram verificar como se d& a identificacdo dos jogadores numa dindmica
do Dilema do Prisioneiro, uma das modalidades de jogos, a partir de uma tematica
especifica preestabelecida.

Primeiramente, Smith e Bezrukova (2013) alguns elementos que permitem
identificar os individuos com o0s grupos componentes da dinamica: distingao,
prestigio, identificacdo de pontos e interesses em comum, e aspectos pessoais e
particulares — todos esses fatores influenciariam a identificagcdo maior ou menor de

um dos participantes com um dos grupos ou polos da dindmica. Uma das
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conclusdes, segundo Smith e Bezrukova (2013), seria de que jogos ou dinamicas
gue exigem maior cooperagdo entre grupos e agentes tendem a resultar em
mudancas de identificacdo, hum fenbmeno que poderia ser explicado pela maior
interacdo e conhecimento entre os diferentes.

Algumas hipdteses que explicariam esse fenémeno, segundo Smith e
Bezrukova (2013), seriam:

a) Quanto mais dificil seja a decisdo a ser tomada, maior a chance de os
agentes ndo cooperarem entre si, pela dificuldade de se prever os efeitos
futuros da deciséo;

b) Quanto mais facil seja se prever os efeitos de uma decisdo, maior a
possibilidade de que os agentes cooperarem entre si, inclusive para garantir a
ocorréncia do cenario projetado;

c) Mudancas de identificacdo entre grupos, nos dois cenarios acima, tendem a
ocorrer apds a tomada de deciséo; e

d) A natureza da acdo ou decisdo tomada influencia no quadro de mudanca de

identificacdo futuro.

Smith e Bezrukova (2013) concluem que o fator mais determinante para se
atingir um aparente 6timo social na tomada de decisdo pelos grupos envolvidos foi
uma maior dindmica cooperativa, e ndo o grau de dificuldade de compreensao do

objeto (de tomada de deciséo).

2.2 O exercicio dos poderes no processo regulatério

Alston e Mueller (2007) abordam em seu artigo uma situacdo na qual uma
instituicdo especifica — reserva legal, a obrigatoriedade dos proprietarios rurais no
Brasil manterem parte de suas florestas em pé — foi criada a revelia dos valores
sociais vigentes entdo, mas que, décadas depois, essa instituicdo ja estava
incorporada ao conjunto de valores e escolhas politicas daquela sociedade.

Alston e Mueller (2007) tecem algumas consideragdes iniciais sobre o instituto
em si, argumentando que a sua eficacia se observa mesmo quando 0s percentuais
de manutencdo da floresta em pé, em uma determinada propriedade, s&o

descumpridos. Isto porque a alocacdo dos direitos de propriedade pro-ambiente,
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nesse caso, impde um 6nus ao sistema produtivo que altera precos e dinamica de
mercado para o remanescente “exploravel” dessas propriedades rurais.

O questionamento do artigo (teria sido possivel estabelecer tal regra em um
contexto democratico?) se desloca do momento da sua origem (regime militar) para
0 embate politico entre atores sociais quando da sua reforma recente. Essa reforma
foi feita pela aprovagao da Lei de Crimes Ambientais (1997-1998) — Lei n. 9.605, de
12 de fevereiro de 1998. E esse embate, apesar da aparente fragilidade politica das
forcas pré-ambiente, acabou resultando em uma reforma menos afeita aos
interesses da bancada ruralista, e mais pendente para uma preservagao da regra
ambiental, a partir de fatores que desequilibraram a relag&o original de forcas.

Alston e Mueller (2007) demonstram que, ao longo do tempo, desde o
estabelecimento da versdo mais recente da reserva legal, ou seja, de 1965 para ca,
o Brasil foi desenvolvendo todo um arcabouco regulatério pré-ambiente (como ja
expusemos no capitulo introdutério desta dissertacdo) que, se em um primeiro
momento também foi formado por regras do jogo estabelecidas “de cima para baixo”
por tecnocratas estatais, ao longo do tempo esse arcabouco também foi se
incorporando como pauta politico-social, como “direito adquirido” de ordem difusa.
Na votacdo da Lei de Crimes Ambientais (1997-1998), o ponto que tratava da
criminalizacdo do desmate da reserva legal, diante de um cenério anterior de
ampliacdo da exigéncia dessa mesma reserva, demandou votacdo propria, sem
acordo entre as liderancas partidarias de entao.

O artigo abordou entdo as seguintes varidveis de embates de forca
internamente no Congresso, pelas quais seria possivel vislumbrar um deslocamento
pré-ambiente no resultado final, que ndo coadunava com a relacdo real de forcas

politicas naguele Parlamento, naquele momento histdrico:

I. Lealdade da base governista aos interesses do Poder Executivo na referida
votacao;
II.  Variavel dummy se o parlamentar seria membro da bancada ruralista;
lll.  Variavel dummy se o parlamentar seria membro da bancada evangélica, que
se aliou a ruralista naquela ocasiao, por interesses comuns;
IV. A base governista;
V. Indice de cobertura florestal nativa no Estado da Federacdo de onde veio

cada parlamentar;
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VI. A escolaridade média no Estado da Federacdo de onde veio cada
parlamentar;
VII.  Proporcao de latifundios no Estado do parlamentar;
VIIl.  Produto Interno Bruto — PIB per capita no Estado do parlamentar; e

IX.  Proporcéo de populagdo rural no Estado do parlamentar.

Sobre cada uma das variaveis descritas anteriormente, verificou-se que as
variaveis |, Il, I, IV, V e VI, influenciaram o voto contra a criminalizacdo do desmate
da reserva legal, ou seja, refletiram a correlacdo de forgcas mais representativa da
sociedade, numa posicédo contra o fortalecimento/protecdo da regra ambiental. As
variaveis vii e ix ndo teriam sido significativas na determinacédo do voto; e a variavel
viii (estados mais ricos per capita) teria sido a Unica trabalhando pré-regra ambiental.

Em uma andlise que se segue, Alston e Mueller (2007) demonstram que
municipios onde a reserva legal conseguiu ser implantada de forma mais eficaz, com
respeito as regras do jogo, tiveram também um processo de ganho de produtividade
na agropecuaria. Isso porque o desenvolvimento urbano nessas localidades casou
com a aquisicdo de tecnologia de ponta para producdo agropecuaria, € 0 USO
predatério dos recursos naturais ndo se demonstrava mais a forma desejavel de
expansdo produtiva para aquelas localidades — inclusive pelo fato de esse
desenvolvimento ter trazido ferramentas mais eficientes de fiscalizacdo, como
monitoramento via satélite. Varidveis como a localizacdo (mais florestas em
municipios do Norte), o percentual de populagéo rural e a regularizacdo fundiaria
mais bem delimitada, contribuiriam também pré-reserva legal.

Alston e Mueller (2007) demonstraram que os interesses da bancada ruralista
e da bancada ambientalista, considerando as variacées puni¢do/criminalizacdo do
ilicito ambiental e o maior ou menor parametro técnico de qualidade imposto pela
legislagdo ambiental, tendiam a situar-se em extremidades transversalmente
opostas em um gréafico bidimensional. A posicdo inicial dos ruralistas seria no
sentido de ter as duas variaveis o0 mais baixas possivel, e a dos ambientalistas de
manté-las no ponto mais alto (canto superior direito do grafico). Contudo, a alocacao
de direitos de propriedade mais pré-ambiente tende a mudar essa relacéao de forcas,
deslocando o gréfico da posi¢cédo que poderia ser considerada como mais refletiva da
hegemonia politica ruralista, para uma posicdo de contemplacdo de interesses

ambientais.
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Em Levy e Spiller (1996), verificamos um estudo de situacfes similares as
apresentadas por Alston e Mueller (2007), porém com resultados distintos. Isto
porque, mesmo que as regras do jogo sejam as mesmas, e uma lei venha a deslocar
direitos de propriedade pro-regulacdo no marco regulatério de um determinado
setor, a dinamica de interagao entre os atores envolvidos importa. No caso do artigo
de Levy e Spiller (1996), o objeto de andlise é a regulamentacdo das
telecomunicacdes em paises como Reino Unido e Jamaica, Chile e Argentina,
paises em que, apesar de terem instituicbes formais desenhadas de modo similar,
situacdes de fato alteraram a forma de aplicacéo pratica dessas mesmas regras.

No exemplo estudado, analisou-se o grau de discricionariedade na tomada de
decisédo do ente regulador. Levy e Spiller (1996) verificaram que, ainda que em um
primeiro momento o grau de discricionariedade do ente regulador pudesse ser
considerado uma variante que implicaria em uma alocagcdo menos eficiente e de
maior custo politico (quanto maior fosse a atuacao discricionaria do ente), mesmo a
percepcdo dessa discricionariedade pelos atores envolvidos mudava a medida que
mudava a configuracdo dos freios e contrapesos existentes. Ou seja: 0 componente
formal de uma instituicAo importa, porém menos que a forma como os atores
interagem para aplicacao dessas regras do jogo (componente informal ou material).

Ao conceituar governancga, Levy e Spiller (1996) listam as instituicbes que
interagem para moldar o marco regulatério como mais ou menos eficiente (ha
alocacdo de direitos de propriedade e tomada de decisdo mais proxima do bem
comum), quais sejam: mecanismos formais de criagdo da norma (executivo e
legislativo), mecanismos formais de resolucdo de conflitos (judiciario), costumes e
normas sociais e corporativas de interacdo entre 0os agentes racionais, equilibrio de
forcas entre o0s grupos envolvidos em conflitos de interesses, eficiéncia
administrativa da maquina publica.

Essas instituicdes formariam um todo regulatério em que uma serviria como
“freio e contrapeso” da outra. Assim, um judiciario independente e eficaz alocaria
melhor os direitos de propriedade quando a norma original do executivo e do
legislativo ndo o fizesse de modo eficiente, da mesma forma como costumes sociais
de respeito a contratos potencializariam o efeito normativo e as decisfes judiciais, e
0 equilibrio de forcas entre grupos e agentes tenderia a tornar a regulagdo mais

eficiente em sua origem.
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Levy e Spiller (1996) apresentam uma arvore de decisdo que caracterizaria a
maior governanca dentro de um dado marco regulatorio, a qual se desenha sendo
desejavel haver judiciario independente, seguranca juridica, cumprimento dos
contratos, ou mecanismos para evitar a alteracdo de regras com 0 jogo em
andamento, sob pena de se construir um cenario com ineficiéncia, corrup¢do ou
maior exigéncia de compensacoes e garantias para a alocacao de investimentos.

Em um dos estudos de caso apresentado no artigo, Levy e Spiller (1996)
tratam do caso do Reino Unido, e demonstram 0os mecanismos de governanca para
definicdo dos tetos de preco, considerando os mdultiplos objetivos politicos em uma
tomada de decisdo, e um potencial trade-off entre eles. Dentre esses objetivos —
como no caso da fixacdo de um teto de preco para telecomunicacbes, ou na
definicdo das condicionantes de uma licenca ambiental —, estariam os interesses
publicos/coletivos, tutelados pelo ente estatal tomador da decisdo, na maioria dos
casos buscando corrigir externalidades negativas de mercado, nao detectaveis pela
ferramenta preco da escola neoclassica.

No caso da regulacdo das telecomunicacdes, haveria uma disputa entre
modelos que garantissem uma taxa interna de retorno fixa ou mais alta, e modelos
gque estabelecessem tetos de preco. Contudo, ndo necessariamente um ou 0 outro
seria a melhor opcédo em todos os casos, mas sim dependeria tal escolha das regras
do jogo como postas, considerando o todo de instituicbes do pais (a arvore de
deciséo descrita acima). Em um cenéario com maior governanca, freios e contrapesos
e seguranca juridica, a regulacéo por tetos de preco tenderia a estimular a eficiéncia,
desde que o investidor pudesse ter um planejamento em longo prazo, baseado na
previsibilidade das regras de alteracdo do teto de preco no tempo. Com isso o
regulado poderia realizar previsdes mais seguras de taxa interna de retorno, quanto
maiores fossem 0s investimentos em nova tecnologia e ganho de eficiéncia.

O interesse do regulado também conteria em si uma intersecdo com o
interesse da sociedade, ndo podendo o ente regulador ignorar que o
desenvolvimento da atividade econdmica em si, mesmo que com externalidades
(que deverédo ser compensadas), traz por si um beneficio social que coaduna com o
interesse publico. Ja tratamos dessa mesma conclusdo em Bim (2014).

Para identificacdo das externalidades negativas (falhas de mercado),
resultantes do desenvolvimento de uma atividade econbmica, e a conseguinte

necessidade de internalizacdo dos custos de transacdo de um determinado marco
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regulatério, tém-se 0s seguintes elementos para identificacdo numa tabela de custo
versus beneficio para tomada de deciséo pelo ente estatal: custo da regulamentacéo
e da implementacdo da norma, custos de oportunidade decorrentes de um maior ou
menor grau de certeza no marco regulatorio, e efeitos na ferramenta preco
decorrentes da alteragdo comportamental dos agentes racionais, a partir das regras
do jogo como postas.

Nesse mesmo sentido, analisando o marco de regulacdo das concessodes de
telecomunicacdes no Brasil apds o periodo de privatizacfes dos anos 1990, Mueller
(2001) ponderou que, apesar de ser dificil quantificar a evolug&o institucional trazida
por esse novo marco, seria possivel sim a identificacdo de elementos que
demonstrassem uma evolucdo, especialmente considerando a expansdo dos
investimentos privados nessa area. Os resultados do programa de privatizacoes,
especialmente no campo das telecomunicagdes, poderiam ser considerados
satisfatorios dados os investimentos que foram feitos em tecnologia e prestacao de
Servicos, nos anos que se seguiram a mudanca institucional.

Mueller (2001) alerta para o fato de que a premissa de independéncia da
agéncia se constituiria em um compromisso social e politico dos brasileiros, para
manutencdo dessas garantias e prerrogativas de independéncia dos entes
reguladores das concessdes, de um modo tal que essa propria mudanca de
visdo/filosofia ja poderia ser considerada uma evolucdo. Haveria uma clara
necessidade de se evitar arbitrios e discricionariedades que, além de comprometer a
seguranca juridica de investidores no longo prazo, ainda resultassem em eventuais
cenarios de hipertrofia de garantias (pagas pelo Governo aos investidores) ou de
expropriacdo administrativa (quando a vontade politica altera unilateralmente
condicBes contratadas previamente com os entes privados). A consolidacédo desse
marco regulatério — agéncias —, mais uma evolucdo no grau de independéncia do
Judiciario, teriam permitido ao Governo brasileiro passar credibilidade aos
investidores dos setores objeto das privatizagdes no Brasil.

Mueller (2001) retoma o conceito de comprometimento social com o sucesso
(ou atingimento do objetivo) de uma instituicio — no caso, a independéncia
regulatoria das agéncias - para justificar a visdo do mercado, a época em que 0
artigo foi escrito, e mesmo com todos os poderes discricionarios e de fato que
formalmente permitiriam um arbitrio abusivo pelo Governo, de que ndo haveria um

risco solido de expropriacdo administrativa. Teriamos entdo duas formas distintas de
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freios e contrapesos: uma normativa, traduzida nas agéncias e nas prerrogativas de
independéncia do Poder Judiciario; e outra de fato, consubstanciada no
compromisso social de garantir uma independéncia regulatéria nas concessoes, e
traduzida em acdes de controle pela sociedade civil, imprensa, e outros atores
sociais e politicos presentes na arena do jogo institucional.

A época do artigo, ainda n&o havia ocorrido a alternancia de poder no
Executivo brasileiro, que ocorreria em 2002, mas Mueller (2001) ja previa a atuacéo
desses mecanismos de freios e contrapesos como garantidores da independéncia
das agéncias reguladoras, mesmo com a troca de ideologia politica entre os grupos
ocupantes do poder. De fato, esse entendimento se mostrou acertado nos anos que
se seguiram, e foram esses mecanismos de freios e contrapesos, equilibrando a
influéncia dos diferentes jogadores e seus interesses conflitantes, na tomada de
decisao pelos entes reguladores, que permitiu conduzir a um cenario de atratividade
de investimentos, e a uma percepc¢ao social e de mercado de se tratar de uma
politica publica — regulamentacédo das telecomunicacdes — eficiente.

O exemplo da regulacdo do setor de telecomunicacdes, no Brasil, deveria
servir como norte para a reducdo de incertezas regulatérias (incluindo a
discricionariedade e a auséncia de causalidade entre impactos e mitigacéo) e para o
fortalecimento dos critérios de tomada de decisdo no licenciamento ambiental. Isso
se pressupondo uma politica como mais ou menos eficiente quanto menor seja o
custo total de sua regulamentacdo e implementacdo, e considerando-se também
perdas de oportunidade (investimentos) e alteracbes comportamentais dos atores
envolvidos. Isso se considerando um objetivo socialmente pactuado de se atingir um
mesmo fim ou resultado: no caso do licenciamento, a internalizacdo de uma
externalidade negativa, ambiental ou social, difusa ou particular.

Voltando ao estudo de caso da regulamentacdo de concessdes de
telecomunicagdes no Reino Unido, trazido por Levy e Spiller (1996), podemos
verificar que a identificagdo dos agentes sociais e politicos envolvidos, e como eles
influenciam na tomada de decisdo, se vincula & ideia de uma governanca que
conduza a uma regulamentacdo fatica mais eficiente, com possibilidade de
potencializacdo dos freios e contrapesos existentes. Ha quatro agentes envolvidos,
que funcionam como freios e contrapesos um do outro, mas também como
agentes/grupos de jogadores que interagem entre si, cada um com suas préoprias

ferramentas de influéncia na tomada de decisao (inclusive direitos de propriedade e
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contrato previamente estabelecidos): a Diretoria-Geral de Telecomunicagdes, a
Secretaria de Estado de Industria e Comércio, a Concessionaria de
telecomunicacdes, e a Comissdo de Fusdes e Monopdlios (correspondente ao Nn0sso
Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE).

Acordos de revisdo de tarifa dependem de um consenso entre 0s trés
primeiros agentes, funcionando o 4° (a Comissao) como um ente arbitrador de
conflitos, caso a decisdo ou mesmo o consenso fuja dos pontos de equilibrio de
interesses. A Comissdo pode agir: quando a Diretoria-Geral de Telecomunicacfes
(ente regulador da concesséao) estiver muito proéxima (em seus interesses) do ponto
de interesse da Concessionéria (hipétese da captura); quando a Diretoria-Geral de
Telecomunicacfes estiver muito proxima do interesse da Secretaria de Estado de
Indastria e Comércio, caso esse interesse esteja muito distante do da
Concessionaria (cenario de desequilibrio financeiro do contrato, espécie de
desapropriacdo administrativa fruto da discricionariedade do ente tomador de
decisao).

Analogamente, no licenciamento ambiental o ente regulador, tal como no
estudo de caso do artigo de Levy e Spiller (1996), deve buscar um ponto de
equilibrio entre o interesse do requerente da licenca ambiental e o interesse dos
outros atores envolvidos (meio ambiente, enquanto bem coletivo difuso; e interesses
lindeiros locais, quando estes tenham que arcar majoritariamente com
externalidades de um empreendimento, e as externalidades positivas sejam
majoritarias em prol do empreendedor). O que acaba balizando a tomada de decisédo
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis —
IBAMA para um 6timo social, na pratica, € a existéncia de jogadores que exercem a
funcao de “Comissao de Fusdes e Monopdlios”, tal como no exemplo do artigo de
Levy e Spiller (1996). No caso do licenciamento ambiental, sdo dois polos distintos e
opostos de jogadores.

Se a tomada de decisao pelo IBAMA tende muito na dire¢cado dos interesses
do empreendedor requerente da licenca (menor 6nus regulatério, tanto na escolha
da alternativa locacional quanto no total de condicionantes e medidas mitigadoras),
essa decisdo ativa o jogador Ministério Publico Federal (MPF), com eventual
ratificac@o da posicao pelo Poder Judiciério, atuando como a Comissédo de Fusdes e

Monopolios do exemplo inglés, para deslocar a tomada de decisdo para um ponto
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mais favoravel ao interesse ambiental (difuso) ou local/lindeiro (quando houver
conflitos federativos).

Ja uma tomada de decisdo que seja demasiadamente onerosa, seja ho tempo
que leva para ser procedida, seja no Onus total imposto ao empreendedor
requerente, ativa o jogador “pressdo politica”, ou seja, a intervencdo do Poder
Executivo através da linha hierarquica que possui sobre o IBAMA (Gabinete da
Presidéncia da Republica, Casa Civil, Ministério do Meio Ambiente — MMA etc), que
€ uma ferramenta de fato e ndo de direito, mas com igual potencial para influenciar
na tomada de deciséo.

Para melhor compreensdo de como se d& essa relacdo do IBAMA com os
atores externos, e como esses influenciam na tomada de deciséo final, importante
trazermos alguns numeros que fazem parte de um levantamento recente feito pela
Diretoria de Licenciamento Ambiental — DILIC daquela autarquia. O levantamento foi
feito pela DILIC entre agosto de 2016 e fevereiro de 2017, e foram recentemente
disponibilizados para o corpo técnico do 6rgao (e publico externo em geral) em seu
sitio virtual oficial.

IBAMA (2017) informa que, nos anos de 2015 e 2016, foram recebidos 1268 e
1251 documentos de consulta ou solicitacdo por 6rgdos de controle externo
(Ministério Publico — MP, Poder Judiciario, Tribunal de Contas da Unido — TCU,
Delegacia da Policia Federal, Poder Legislativo etc.), respectivamente. Desses, a
grande maioria foi de documentos oriundos do MP (1052, em 2015; 1037, em 2016).
O levantamento informa ainda os percentuais de tipologias que concentraram a
maior parte da demanda de controle externo, quais sejam usinas hidrelétricas
(20,8%), rodovias (10,83%) e ferrovias (8,17%), mesmo considerando uma parcela
do total sem identificacdo da tipologia (11,07%).

Essa demanda de controle externo pode se iniciar com um inquérito (civil ou
policial) ou um requerimento de informacdes, desdobrando-se potencialmente em
uma Recomendacdo (MPF), Acorddo (TCU), Termo de Ajustamento de Conduta
(MPF/TCU/Judiciario), ou numa acdo civil publica, acdo de improbidade
administrativa ou agdo popular. Também em IBAMA (2017), temos 0s quantitativos
de acOes judiciais movidas contra o licenciamento ambiental federal, originadas em
demandas de controle externo.

Apenas para citar as quatro tipologias de empreendimentos com maior

namero bruto de acbes judiciais em curso, o levantamento traz as seguintes
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tipologias: usinas hidrelétricas (114 acfes), portos (25 acdes), rodovias (22 acdes), e
ferrovias e linhas de transmissao empatadas com o quantitativo de 16 a¢bes cada. O
mesmo documento reconhece, contudo, que nao foi possivel aferir a tipologia de 27
acoOes judiciais da area de transportes e mais 18 acdes da area de energia, podendo
essas 45 acdes estar distribuidas entre as tipologias acima listadas.

Esses quantitativos brutos s6 fazem sentido quando analisados com o0s
nameros da carteira de empreendimentos da DILIC, informacdo essa contida em
IBAMA (2017), fruto do mesmo levantamento realizado entre agosto de 2016 e
fevereiro de 2017. Tratava-se de 2240 processos ativos, com expectativa no curto
prazo de expansao da carteira para 2677 processos. Apesar do quantitativo bruto
envolver muitos processos de licenciamentos simplificados ou de pequeno porte,
como fontes de radiacdo nuclear em edificacbes urbanas, extracbes de areia,
calcario e outros minérios menos nobres, e edificacdes civis em areas costeiras ou
unidades de conservagdo, empreendimentos rodoviarios e ferroviarios, por exemplo,
respondem por 442 processos, e usinas hidrelétricas por 102 processos. Essas trés
tipologias de empreendimentos tratam majoritariamente de empreendimentos de
grande porte, com estudos complexos, e um alto indice de conflitos resultantes de
alteracdes socioecondémicas no uso do solo.

Por isso, quando cruzamos as informacbes referentes a demandas de
controle externo com as informacdes sobre o total de processos na carteira de
licenciamento ambiental do IBAMA, verificamos que um indice de judicializacdes
superior a uma acéo judicial por processo, no caso de usinas hidrelétricas, e entre
8,5% e 14,7% dos processos de licenciamento de empreendimentos de transporte
linear terrestre (rodovias e ferrovias). Para demandas de consulta externa, prévias a
judicializacdo do conflito, esse ultimo quantitativo aumenta para 478 documentos
referentes a rodovias e ferrovias, ou mais de uma consulta por processo num ciclo
de dois anos.

Considerar a Judicializagdo como um ator-poder indesejado no licenciamento
€ uma constatacdo real de como 0os mecanismos de controle externo reduzem o
escopo de tomada de decisdo do IBAMA no processo de licenciamento ambiental,
reequilibrando os poderes dos atores envolvidos, para reaproximar a tomada de
decisao do Interesse Local ou do Meio Ambiente, em sentido oposto do interesse do

Empreendedor ou do ator-poder Presséo Politica.
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Nesse ponto, adota-se como premissa da existéncia do licenciamento
ambiental o objetivo de se buscar em sua tomada de decisdo atingir um 6timo social,
gue incorpore 0s conceitos econdmicos de maior eficiéncia (ponto de convergéncia
possivel entre o menor custo social ndo mitigado e a viabilidade do
empreendimento) e maior equidade (menor disparidade na distribuicdo de perdas e
ganhos entre os jogadores envolvidos). Ou: uma tomada de decisdo Otima no
licenciamento seria aquela que trouxesse um equilibrio entre o0s interesses
conflitantes, com mecanismos de compensacao mutua de externalidades.

Assim, se o ponto de melhor tomada de decisao para o empreendedor seria
uma maior rentabilidade do empreendimento, com consequente menor custo
ambiental para o empreendedor e maior custo social final — ou seja, menos
externalidades negativas mitigadas/compensadas -; o ponto de melhor tomada de
decisédo para o meio ambiente, podendo em alguns casos coincidir com o interesse
local/lindeiro, ser4 aquele em que o custo social sera menor, ainda que, néo
atendendo ao critério econémico da equidade, o empreendedor arque com a maior
guantidade de perdas nesse cenario.

Temos entdo uma situacdo em que o Ibama exerce simultaneamente o papel
de tutelar o interesse difuso do meio ambiente, e de mediador dos interesses sociais
e politicos conflitantes. Esse mesmo ente licenciador, responsavel pela tomada de
decisdo, ndo estd totalmente livre para decidir, posto que submetido
simultaneamente a zonas de ativacdo de atores “indesejados” de intervir na sua
prerrogativa de tomada de deciséo.

O resultado disso é uma incerteza quanto as expectativas sociais na tomada
de decisdo pelo ente licenciador, e aqui cita-se o Ibama a titulo meramente
exemplificativo, podendo essa regra ser aplicada também aos entes licenciadores
estaduais e locais. Nao se tem um objetivo claro na conducdo do processo de
licenciamento, nem critérios objetivos para alocacdo do ponto de preferéncia do ator
Meio Ambiente, como veremos mais a frente.

Nas andlises de casos concretos que serdo trazidos no capitulo a seguir,
procuraremos identificar os seguintes elementos no processo de tomada de decisao:

I. Quais foram os atores sociais envolvidos ou impactados pela tomada de
deciséo;
. Quais os possiveis cenarios de perdas e ganhos de cada grupo social

envolvido, seus interesses e preferéncias;
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E como esses atores exerceram seus respectivos poderes para influenciar na

tomada de decisao.

Antes de introduzirmos os estudos de caso, necessario que se identifique

previamente os atores do licenciamento e suas preferéncias, seus poderes, e quais

regras do jogo fundamentam esses poderes e suas possibilidades de atuag&o.

Quanto aos atores no licenciamento e suas preferéncias, temos:

a)

b)

d)

IBAMA: é o ente regulador em si. Neste papel, deve conduzir o licenciamento,
e buscar o equilibrio na tomada de decisdo, para conciliar os diferentes
pontos de méximo interesse dos demais atores envolvidos, e evitar perder a
sua prerrogativa de tomada de decisdo pela ativacdo de um dos atores-
poderes indesejados.

Empreendedor: para grandes obras de infraestrutura, geralmente o
interessado ou protagonista é o préprio Governo, como nos estudos de caso
desta dissertacdo (Ministério dos Transportes e VALEC Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S.A). Preferéncias: menor custo regulatério.
Interesse Local: este ator representa a capacidade que os entes federativos
locais ou as comunidades lindeiras diretamente afetadas possuem de
influenciar na tomada de decisdo no licenciamento. Preferéncias: reduzir os
impactos socioecondmicos da obra (conflitos de uso do solo entre o interesse
federal e o interesse local).

Meio ambiente: ente abstrato, representado pelo IBAMA, que aqui exerce um
segundo papel no processo de interacdo com os demais atores. Preferéncias:
neste segundo papel, o IBAMA possui um alto grau de discricionariedade para
definir onde se situaria o ponto de preferéncia do Meio Ambiente, visto que,

ndo havendo conceitos técnicos claros e previamente bem delimitados.

Como ja explicitado, temos ainda os “atores indesejados”, que possuem na

verdade a natureza de poderes que podem ou nado ser ativados, de forma voluntaria

ou involuntaria, pelos demais atores, em situagcdes em que houver um indicativo de

tomada de decisdo muito distante do ponto de equilibrio entre os multiplos

interesses:

Poder Politico — é um ator-poder que intervém na tomada de decisédo, através

da Casa Civil ou outro ente de representacdo das instancias institucionais do
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Legislativo e do Executivo, sempre que a tomada de deciséo pelo IBAMA se
situar muito distante do ponto de preferéncia do ator Empreendedor; e

e Judicializacdo — € um ator-poder que intervém na tomada de deciséo, atraves
do Ministério Publico ou outro ente como capacidade postulatéria em juizo,
com ou sem a ratificacdo posterior dessa intervencao pelo Poder Judiciario,
sempre que a tomada de decisdo pelo IBAMA se situar muito distante do
ponto de preferéncia do ator Meio Ambiente (ente abstrato) ou do ator

Interesse Local.

O termo “ator-poder” foi opcdo nossa, pois, se por um lado MP, Poder
Judiciario, e a linha hierarquica do Poder Executivo (e demais agentes politicos que
consubstanciam a Pressdo Politica), sdo atores no sentido de exercerem e
manifestarem atos préprios de vontade, no d&mbito do Licenciamento Ambiental eles
se vinculam a preferéncias previamente estabelecidas pelos atores originais: Meio
Ambiente, Interesse Local/Lindeiro ou Empreendedor. Como ja explicitado, sua
participacao passa a ser de um “poder” que pode ser ativado pelos demais atores.

Assim, como veremos nos estudos de casos, o0 verdadeiro escopo de tomada
de decisdo do IBAMA, na pratica, ndo conteria pontos proximos de nenhuma das
duas extremidades (Empreendedor ou Meio Ambiente), mas sim dentro de um
intervalo, em que se excluiria a ativagdo do MP + Judiciario, de um lado; e a Pressao
Politica, do outro.

E ao final de cada estudo de caso, poderemos verificar se as regras do
contribuiram uma decisdo mais préxima de um “6timo social” que conseguisse
conciliar o menor O6nus regulatério possivel para o menor custo social
(externalidades) decorrente do empreendimento, e uma distribuicdo equitativa dos

ganhos e perdas de cada ator envolvido.
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3 ESTUDOS DE CASO

3.1 Ferrovia de Integracédo Oeste-Leste

Antes de adentrar o estudo de caso em relacdo a Ferrovia de Integracao
Oeste-Leste — FIOL, cabe uma breve contextualizacdo acerca de em que consiste o
referido empreendimento. A FIOL possui uma extensao inicialmente estimada em
1.527 kilbmetros, com o condao de estabelecer um corredor de comunicacao
logistica entre o porto de Ilhéus, Bahia (atualmente em construcdo) e a cidade de
Figueirdpolis, no Tocantins, ponto de uma futura interligacdo da FIOL com a Ferrovia
Norte-Sul — FNS. O trecho que trata o estudo de caso refere-se aos lotes 5 a 7 (vide
Figura 1, a seguir).
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Figura 1 — Lotes 5 a 7 da Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste.
Fonte: Brasil (2017b).

Quanto aos tramites iniciais do processo, tem-se que foram emitidas no ano
de 2010 as Licencas Prévias e de Instalacdo do empreendimento, cujo processo foi
originalmente aberto pela VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. junto ao
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Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA,
sob o0 n. 02001.002052/2008-00. O trecho originalmente licenciado para instalacao,
entre o periodo 2010-2013, correspondia em seu inicio & Area de Preservacgio
Permanente — APP do Rio Almada, Bahia, ponto anterior ao inicio da ligacdo com a
retrodrea do futuro Porto de Ilhéus, e inicio do Lote 1 da Ferrovia, até o ponto de
interceptacdo da Ferrovia entre os municipios de Brumado e Caetité, também ambos
no estado da Bahia. No ano de 2013, foram solicitadas e concedidas as retificacdes
da Licenca de Instalacédo n. 750/2010, para inclusao dos Lotes5a 7.

Durante o curso do processo de licenciamento, a equipe técnica do IBAMA
acabou constatando sérias inadimpléncias da VALEC Engenharia, Construcdes e
Ferrovias S.A. quanto a suas obrigacdes de gestdo ambiental do empreendimento. A
equipe de licenciamento chegou mesmo a solicitar do gestor a tomada de deciséo
pelo embargo das obras da Ferrovia nos lotes 1 a 4 (da APP do Rio Almada até a
cidade de Brumado, Bahia).

Os seguintes documentos técnicos constam do processo n.
02001.004695/2008-00, com constatacdes pela equipe do IBAMA de inadequacdes
na gestdo ambiental das obras, pela VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias
S.A.: Parecer Técnico n. 106/2011/COTRA/IBAMA, de 15 de julho de 2011; novo
Parecer Técnico da equipe de licenciamento datado de 03 de agosto de 2012; e
Pareceres Técnicos ns. 574/2013 e 4118/2013, ambos também elaborados pela
equipe técnica de licenciamento da Coordenacdo de Transportes — COTRA. A
informacdo técnica consistia em afericbes de descumprimento do Plano Bésico
Ambiental — PBA, e encaminhamentos para correcdo ou melhoramento na gestéo
ambiental das obras.

O PBA, sobre o qual iremos nos referir ao longo de todo este capitulo, &
individualizado por empreendimento, e consiste num conjunto de agdes e medidas
mitigadoras adotadas pelo empreendedor nas fases de instalagdo e operacao de um
empreendimento, referentes ao conjunto dos aspectos e impactos ambientais
identificados na fase de diagnadstico.

Nesse contexto, o IBAMA recebeu uma denudncia apresentada pela Comissao
Pastoral da Terra — CPT, através do Oficio de Protocolo n. 02001.010574/2014-15,
referente aos procedimentos de desapropriagdo conduzidos pela VALEC nos Lotes
1 a 7 da FIOL. A denuncia da CPT destacava especialmente comunidades frageis e

quilombolas localizadas nos municipios de Santa Maria da Vitéria, Bom Jesus da
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Lapae Correntina — todos no Estado da Bahia, e que alegavam né&o estar recebendo
as informacdes referentes aos impactos da Ferrovia, além de discordancias quanto
aos procedimentos de desapropriacao.

A equipe do IBAMA realizou entdo nova analise técnica, ressalvando
inicialmente que ndo competia ao ente regulador adentrar no mérito de
procedimentos de desapropriacdo, por se tratar de objeto de competéncia judicial
(com fulcro no Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941). Porém a equipe
alertou que os desdobramentos socioecondémicos relacionados a desapropriacao
poderiam sim ser regulados pelo ente licenciador do empreendimento. No entender
da equipe técnica do IBAMA, a avaliacdo de impacto ambiental no caso concreto
poderia concluir pela necessidade de adocdo de medidas de educacdo ambiental e
comunicacao social, referentes, por exemplo, aos critérios adotados para fixacdo e
pagamento dos valores indenizatoérios, das benfeitorias a serem adotadas e, no caso
especifico de comunidades quilombolas, que fossem respeitados os tramites de
regularizacao fundiaria eventualmente pendentes por conta de atrasos na Fundacao
Cultural Palmares — FCP ou no Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
— INCRA.

A equipe técnica de licenciamento ressalvou ainda que no (entdo) mais
recente relatorio de execucdo dos programas ambientais da FIOL, protocolado pela
VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. algumas semanas antes da
analise técnica, ja se podia verificar a informacéo de que ndo havia sido firmado,
ainda, termo de compromisso ou acordo de cooperacao entre empreendedor e FCP
— uma condicionante da licenca de instalacdo do empreendimento. O objetivo do
termo de compromisso seria 0 de se definir conjuntamente, entre VALEC
Engenharia, Constru¢cbes e Ferrovias S.A. e FCP, o escopo de um programa
especifico de mitigacdo de impactos referentes ao componente de analise
quilombola.

Tinha-se entdo uma situagcdo na qual uma obrigacdo imposta pelo ente
regulador vinha sendo postergada ou descumprida pelo regulado; tinha-se ainda um
dos atores (interesse local) declarando ao ente regulador sua insatisfacdo com a
forma como vinham sendo conduzidos os procedimentos de desapropriacdo; e,
ainda, ambas situagbes de nao conformidade poderiam conduzir o ente regulador a

suspender a licenca de instalacdo, ou negar o prosseguimento da frente de obras
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para novos trechos (naquele momento: lotes 5 a 7, como descritos no mapa mais
acima).

A equipe do IBAMA firmou posicdo no sentido de que ambas as situacdes
constatadas — inadequacfes na gestdo ambiental de obras; e conflitos locais
decorrentes de procedimentos de desapropriacées — representavam a iminéncia de
novos impactos ambientais, e até mesmo considerando a perda de poder de fato do
ente regulador, em fazer exigir a execucdo real das obrigacdes impostas ao
regulado. Havia a possibilidade, considerada do ponto de vista da equipe técnica, de
também sugerir & autoridade tomadora de decisdo (Presidente do IBAMA), a
alteracdo locacional de alguns segmentos da Ferrovia, para redugdo do impacto
sobre comunidades quilombolas ou rurais tradicionais; ou que as obras dos lotes 5 a
7 s6 tivessem continuidade depois de sanadas as pendéncias de gestdo ambiental
do empreendimento.

No caso concreto, a autoridade tomadora de decisdo (no processo de
licenciamento) optou por notificar a VALEC Engenharia, Construcbes e Ferrovias
S.A. para que, mesmo antes da implantacdo de um programa especifico destinado a
comunidades frageis, fossem adotadas de imediato as a¢des de educagdo ambiental
e comunicac¢do social ja aprovadas no PBA de instalacdo; e, quanto a denuncia que
havia sido apresentada pela CPT, que a VALEC prestasse 0s esclarecimentos
necessarios, e procedesse a acoes de nivelamento de informacéo e coleta de dados
de campo, junto as familias desapropriadas ou relocadas, que permitissem ao ente
licenciador identificar desequilibrios na distribuicdo do 6nus de instalacdo do
empreendimento. Essas medidas visavam restaurar um objetivo de equidade, do
ponto de vista econémico.

Para o presente estudo de caso, interessa, através do mapeamento dos
atores envolvidos, as preferéncias implicitas e explicitas desses atores, e 0s poderes
especificos e direitos de propriedade previamente alocados no licenciamento
ambiental, como esses influenciaram nas etapas seguintes de tomada de deciséo, e
se essas corresponderam um 6timo social. Os atores envolvidos, e suas respectivas
preferéncias, conforme identificamos do relato acima, foram os seguintes:

e Empreendedor, com o interesse de manter o tracado que teria maior
rentabilidade para a futura operacdo e reduzir o custo das medidas de

mitigacao;
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e Meio Ambiente, com o interesse de evitar desvios que incidissem em outros
impactos sobre flora, fauna e patrimoénio espeleolégico, porém garantir a
execucao correta do PBA; e

e Interesse Local, visando reduzir o nimero de desapropriacdes e conciliar os

interesses federais e locais na destinacéo do solo.

Os poderes especificos de cada um dos envolvidos eram 0s seguintes:
I. IBAMA - interromper a obra, ordenar uma variante de tracado ou negar a
licenca ambiental,
Il.  Empreendedor — ativar o ator-poder Pressao Politica;
[ll.  Tutela difusa do meio ambiente — ativar o ator-poder Judicializacdo, através
do MP;
IV. Populacédo local e desapropriados — ativar o ator-poder Judicializacdo, via

Ministério Publico ou por seus proprios meios.

No caso especifico desse ultimo ator, temos também a atuacdo de uma
Organizacdo Nao Governamental — ONG de ambito nacional e com insercdo no local
do empreendimento, que foi a CPT, produzindo a informacgéo técnica quantos aos
impactos de desapropriacédo, e ameacando acionar o ator-poder Judicializacéo via
denuncia ao MP.

Os mecanismos de interacdo que pudemos identificar, e seus respectivos
momentos temporais, podem elucidar o motivo porque houve o conflito (caso) ora
sob andlise. Como é de praxe nos procedimentos de Licenciamento Ambiental
Federal — LAF para empreendimentos lineares (ferrovias, rodovias, dutos, linhas de
transmissdo), o ente licenciador ndo adentra o mérito da conducdo dos
procedimentos judiciais ou extrajudiciais para desapropriacdo/relocacdo das
familias. Procedimento distinto talvez possa ser observado no licenciamento de
empreendimentos pontuais (portos, hidrelétricas), mas estes ndo foram objeto da
presente pesquisa.

Ao ndo adentrar o mérito de como o empreendedor conduz as negociacdes
para liberacdo da area diretamente afetada pelo empreendimento (denominada em
linguagem técnica de “faixa de dominio”), o IBAMA opta, no licenciamento de
empreendimentos lineares de transporte, por excluir do escopo do licenciamento a

regulacdo dessas atividades. Os efeitos dela resultantes, contudo, referentes a



66

hY

conflitos locais no uso da terra, sdo sentidos a medida quer avancam as fases
seguintes de instalacdo e operacao do empreendimento.

Eventualmente, o ente licenciador solicita medidas de assisténcia técnica para
casos de relocacdo, quando houver a possibilidade de perda total ou parcial da
renda ou da capacidade de subsisténcia da familia relocada, quando aquelas
dependiam da faixa de terra parcial ou totalmente desapropriada. Note-se que, pelo
estudo de caso em tela, a dendncia de irregularidades na forma de conducdo do
processo de negociacao por um dos times de jogadores, quando tomada a ciéncia
pelo ente licenciador, j& se encontrava o licenciamento em estdgio avancado para a
respectiva regido: licenga de instalagao emitida e obras em curso.

Ao ente licenciador, que simultaneamente se configura na presente analise
como ente mediador da negociacdo entre os times de jogadores e, a0 mesmo
tempo, como tutelador do meio ambiente, restou solicitar esclarecimentos, ouvir as
duas partes, com a visita in loco para oitiva dos desapropriados, e usar um fator
como fortalecedor da sua posicdo de barganha no jogo: a possibilidade de
interromper o prosseguimento das obras.

Se por um lado temos um conjunto de falhas de interagdo para equilibrio de
interesses entre 0s atores — a primeira, na conducado incorreta das tratativas pelo
empreendedor; a segunda, na falta de espacos para que os atores manifestem suas
preferéncias de forma qualificada, e eventualmente possam barganhar a
compensacdo mutua de externalidades; a terceira, na incerteza quanto aos
parametros de qualidade buscados pelo licenciamento ambiental, como resultado da
atividade regulatéria. Esta ultima implica inclusive em incertezas quanto a alocacao
de direitos de propriedade, dificultando ainda mais a possibilidade de barganha entre
0s atores.

Em Van Huyck, Battalio e Beil (1990), a ideia de um jogo coordenado
conduziria a um ponto de equilibrio entre os interesses dos atores envolvidos como
solucéo first best. Porém, essa coordenacdo demandaria uma prévia articulacdo de
interesses, para que os envolvidos pudessem entender se tratar de uma situagéo de
Equilibrio de Nash, na qual nenhum dos movimentos possiveis para cada ator
conduziria a uma maior proximidade do atingimento do seu interesse original, mas
sim a um desequilibrio geral com maior perda para todos os envolvidos.

Para Van Huyck, Battalio e Beil (1990) pode haver uma série de pontos de

equilibrio em que se os atores envolvidos ndo tenham interesse em realizar
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movimentos ndo coordenados, ou desistam da busca por um conflito predatorio.
Porém, a tomada de decisdo pelo gestor publico deve considerar quais 0s
parametros, aspectos e preferéncias a serem escalonados como prioritarios para
aguela tomada de decisdo especifica. No caso concreto, temos que a dicotomia de
tomada de decisédo alocagdo do empreendimento em sua alternativa locacional de
maior interesse do empreendedor ou maior mitigacao possivel a favor das familias
atingidas pode ou ndo se configurar como um trade-off. Isso caso a plena
compensacao das perdas sofridas pelos atores que compdem o Interesse Local e 0
Meio Ambiente fosse arcada como Onus pelos atores que compdem o
Empreendedor, sem que a essa tomada de decisdo fosse alocada num ponto tal a
inviabilizar o préprio interesse na implantacdo do empreendimento.

Haveria a possibilidade, no estudo de caso ora analisado, da alocacdo de
direitos de propriedade definindo a inamovibilidade de comunidades quilombolas, tal
como ocorreria no caso de ocorréncia de cavernas (por forca de um Decreto
regulador especifico de protecdo de patriménio espeleolégico). A alocacdo de um
parametro ambiental que definisse o direito de propriedade como dos quilombolas e
nao do empreendedor, para efeitos de desapropriacdo, aumentaria o poder de
barganha dos primeiros, situando o ponto de tomada de decisao final mais proximo
de uma compensacao de externalidades igual ou até mesmo superior ao 6nus total
arcado por aquelas comunidades.

Porém, como néo ha, para o licenciamento de ferrovias, a alocacéo de direito
de propriedade (ou definicho de um parametro de qualidade ambiental) pro-
desapropriados (Interesse Local), o impacto de relocacdo/desapropriacdo parcial
dessas familias configurou-se como um quadro mais préximo do ponto de maior
interesse do Empreendedor. O poder de barganha da VALEC Engenharia,
ConstrucOes e Ferrovias S.A. era maior, assim como sua capacidade de compensar
as externalidades negativas no quantitativo minimo necesséario ao prosseguimento
das obras, sem que houvesse da parte do ente regulador (IBAMA) tomada de
deciséo pela alteracao locacional ou suspenséo da licenca.

Pode-se aferir que havia a alocacdo de direito de propriedade pro-
empreendimento, e a ideia internalizada no tomador de decisdo de que o
empreendimento iria ocorrer qualquer que fosse o cenario. Isso se deu tanto por
regras de direito (prerrogativa da Unido em definir a localizagcdo de grandes

empreendimentos de infraestrutura, nacionalmente estratégicos) quanto de fato
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(elementos politicos que ndo permitiiam ao IBAMA impedir a ocorréncia do
empreendimento como originalmente proposto pelo Governo). Sem a alocacao de
direitos de propriedade pro-Interesse Local, o 6nus para compensacdo de
externalidade negativas caberia a este ultimo, consubstanciado em uma série de
pequenos proprietarios rurais e comunidades tradicionais, sem 0S recursos
necessarios para compensar a VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A.
por eventuais perdas de retorno financeiro decorrentes da alteracdo do tracado ou
atraso nas obras dos lotes 5 a 7.

Cabe observar ainda que, como no experimento trazido por Van Huyck,
Battalio e Beil (1990), varios atores em um jogo coordenado podem tender a uma
posicdo mais conservadora, se ela se demonstrar como de menor risco, e tdo maior
sera a ocorréncia dessa hipotese ocorrer quanto menor for o conhecimento de um
ator sobre a jogada do outro, considerando que esse risco é de origem interna a
interacdo (um ator ampliando o escopo de risco do outro). O énus as comunidades
tradicionais, relocadas ou impactadas pela Ferrovia, jA era previamente
dimensionado (pela fase de licenciamento prévio) e politicamente previsto; a ideia de
gue essas comunidades pudessem exercer poderes tais, a ponto de fazer deslocar o
ponto de tomada de decisdo para mais proximo da sua preferéncia, essa ideia por si
sé representava um novo cenario totalmente novo para todos os atores envolvidos.

Porém, foi exatamente essa situacdo que ocorreu apds a intervencéo do ator-
poder Judicializacdo, dada a denuncia da CPT e a iminéncia de acionamento judicial
do IBAMA pelo MP. Visto que os parametros definidos como resultado do
licenciamento ambiental de um empreendimento ferroviario, do ponto de vista dos
desapropriados, ndo alocava direitos de propriedade que aumentassem o poder de
barganha desses ultimos, mesmo a intervencdo do MP poderia se mostrar in6cua
numa disputa judicial — ainda que causasse prejuizos a VALEC Engenharia,
Construgdes e Ferrovias S.A. uma eventual interrupgao de obras.

O que se buscava com a denuncia da CPT (que trouxe o MP para 0 processo)
era a disponibilizagcdo de ferramentas eficazes para que o0s desapropriados
influenciassem na tomada de deciséo, tanto para garantir a compensacao exata das
externalidades negativas decorrentes da relocacdo parcial ou total de suas
comunidades tradicionais, quanto as alternativas locacionais possiveis (eventuais

desvios pontuais de tragado).
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Em um grau de determinagao para a tomada tal como foi feita — continuidade
das obras e manutencao do tracado original, sem maiores 6nus adicionais a VALEC
Engenharia, Construcbes e Ferrovias S.A. pelas relocacdes e desapropriacdes
ocorridas — podemos destacar o fato de as linhas hierarquicas de comando do
empreendedor e do ente licenciador convergirem numa mesma linha final, forcando
esses dois protagonistas a, necessariamente, ceder mutuamente para evitar
impasses ou indefinicbes continuados, bem como para concatenar suas respectivas
agendas. Esse mesmo espaco de interacdo nao houve, em termos de igualdade,
entre Empreendedor e Interesse Local, sendo o primeiro, como ja colocamos
anteriormente, o detentor dos direitos de propriedade da alternativa locacional, por
guestdes de direito e de fato.

Contudo, para que se verifique o quanto a situacdo de desequilibrio de
poderes, descrita acima, determinou a tomada de decisdo adotada pelo ente
licenciador, a mesma situacdo de prevaléncia do interesse do Empreendedor
ocorreu quanto a inadimpléncia parcial do PBA por parte da VALEC Engenharia,
ConstrucBes e Ferrovias S.A., constatada nos pareceres técnicos do IBAMA em
2011 e 2012 (e a mesma situagao teria prosseguimento em novos pareceres que
assim constataram, em 2014, 2015 e 2017). Mesmo constatando essa inadimpléncia
parcial, havia elementos de direito e de fato que impediram o IBAMA de fazer valer,
de forma plena e coercitiva, o seu poder regulador.

E um elemento de direito a indefinicdo clara, na Lei, dos parametros
ambientais necessarios para prosseguimento ou paralisacdo de uma obra, por falhas
na sua gestdo ambiental; e € um elemento de fato a relagcéo hierarquica comum que
unifica VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A., Ministério dos Transportes
e IBAMA sob um mesmo guarda-chuva politico, sem autonomia de fato do ente
regulador/licenciador.

Anote-se que, como ente tutelador do meio ambiente, o IBAMA deve em suas
analises técnicas fazer a correta mensuracdo do melhor cenario possivel
considerando o interesse ambiental, e situar esse ponto (hipotético) de maior
interesse na extremidade que |he é cabivel, independente de critérios de eficiéncia
(num primeiro momento). Relembrando Walliser (2006), a analise técnica serviria
para identificar, por exemplo, um problema de colaboracdo, em que ambos os

jogadores, que influenciam a tomada de decisdo (ex: empreendedor e lindeiros),
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consentem numa tomada de decisdo menos 6Otima do ponto de vista total (ex: ndo
internalizando as externalidades negativas sobre flora e fauna).

E fato que uma tomada de decisdo mais eficiente deve buscar conciliar o
ponto de maior interesse do ator Meio Ambiente (identificado pela analise técnica
independente, pelo IBAMA) com o ponto de maior interesse do ator Empreendedor,
visando evitar situagbes de codeterminacdo (a ativagdo dos jogadores né&o
desejados: Pressdo Politica e Judicializacdo), em que os jogadores se boicotam
mutuamente, alocando a decisdo final num ponto mais distante do 6timo social.
Porém, situacbes de coselecdo também devem ser evitadas, motivo pelo qual o
tomador de decisdo também deve observar o objetivo de equidade, evitando
desequilibrios na distribuicdo das perdas e ganhos.

No caso estudado, da FIOL, a relacdo desequilibrada de poderes entre os
atores envolvidos, e a prevaléncia da preferéncia de um dos atores (Empreendedor)
em detrimento das preferéncias dos demais (Meio Ambiente e Interesse Local),
afastou a tomada de decisédo final tanto do ponto de maior eficiéncia (visto que
houve externalidades ambientais ndo mitigadas ou ndo compensadas), quanto de
maior equidade (as familias desapropriadas ndo puderam ver concretizadas as suas

preferéncias originais no processo).

3.2 Ferrovia Norte-Sul

A Ferrovia Norte-Sul — FNS foi originalmente concebida, ainda no final do
regime militar, no inicio dos anos 1980, com o objetivo de promover a integracéo
nacional, interligando o porto de Barcarena, no Para, com o porto de Rio Grande, no
Rio Grande do Sul. A construcédo da Ferrovia foi iniciada por trechos, na década de
1980, a partir de sua ligacdo com a Estrada de Ferro Carajas — EFC, no Para.

Para se ter uma ideia da dimenséo do projeto, em 2012 a VALEC Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S.A. concluiu o Estudo de Viabilidade Técnica, Econémica
e Ambiental — EVTEA dos trechos de Barcarena, Para, a Acgailandia, Maranhao, e de
Estrela d’'Oeste a Panorama, situadas no Estado de Sado Paulo. Também contratou o
EVTEA dos segmentos de Panorama a Chapeco, Santa Catarina, e desta a Rio
Grande, Rio Grande do Sul. Com isso, a previsdo € que, quando totalmente

instalada, a ligagdo ferroviaria Barcarena a Rio Grande tenha uma extensdo de
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4.787 kildmetros, em bitola larga, interligando o principal porto mais ao sul e o
principal porto mais ao norte do Brasil.

A construcdo da Ferrovia, ainda nos anos 1980, teve o tracado inicial previsto
para se estender da cidade de Acailandia, Maranhdo, até Anapolis, Goias,
interceptando assim trés unidades da federagdo: Maranh&o, Tocantins e Goias. No
decorrer dos diferentes processos de licenciamento ambiental junto ao IBAMA
(dentre os quais se destacam os processos de licenciamento ns. 02001.004695/98-
10 e 02001.005221/2008-55), a equipe técnica do ente regulador acabou por
denominar de tramo sul o ramal Extenséo Sul (Ouro Verde, Goias, a Panorama, Séo
Paulo), tramo central o trecho entre Porto Nacional, Tocantins, e Anapolis, e tramo

norte o trecho entre Acailandia e Porto Nacional. A Figura 2, a seguir, representa a

extensao atual da FNS:
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Figura 2 — Ferrovia Norte-Sul (tramos norte e central).

Fonte: Brasil (2017b).
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O determinante para essa denominagéao alternativa se deu pelo fato de serem
esses trés os ramais mais avancados de processo (de licenciamento) e de
instalacdo, ndo havendo a época sequer processo em andamento para 0 tramo
entre Barcarena, Para, e Acailandia, Maranhdo (sucessivos pedidos de licenca
prévia seriam apresentados junto ao IBAMA pela VALEC Engenharia, Construcdes e
Ferrovias S.A. e pela Empresa de Planejamento e Logistica — EPL, sempre seguidos
de um arquivamento ulterior). Originalmente, denominava-se tramo norte o tramo
entre Barcarena e Acailandia, tramo central o tramo entre Acailandia e Porto
Nacional, Tocantins, e tramo sul o tramo entre Porto Nacional e Anapolis, Goias,
partindo desta ultima cidade um ramal alternativo denominado Extenséo Sul da FNS,
correspondente ao trecho jA mencionado supra, entre Ouro Verde, Goias, e
Panorama, Sdo Paulo. Assim apesar dessa denominacgéo divergente entre IBAMA e
VALEC acerca do que seriam os tramos sul, central e norte da FNS, adotar-se-&
para o0 presente estudo de caso a denominagdo presente nas manifestacoes
técnicas da equipe de licenciamento do IBAMA.

Quanto ao licenciamento ambiental em si, o tramo entre Acailandia,
Maranhdo, e Porto Nacional, Tocantins, foi originalmente licenciado, quanto a sua
viabilidade locacional e as primeiras licencas de instalacao, entre os anos de 1989 e
1997, junto aos entes estaduais do Tocantins e do Maranh&o, sendo 0s processos
originais posteriormente objeto de questionamento pelo Ministério Publico Federal —
MPF, gquanto a competéncia para o licenciamento (uma vez que, em 1997, entrou
em vigor a Resolugdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA n. 237,
de 19 de dezembro de 1997, que eu seu art. 4° estabelecia os critérios de
competéncia para o licenciamento de empreendimentos que interceptassem mais de
uma Unidade da Federacao — UF).

Em 1998 foi aberto o processo de regularizacdo ambiental da Ferrovia, e
continuidade no licenciamento de instalacdo e operacdo desta, pela VALEC
Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A., junto ao IBAMA. O licenciamento federal,
contudo, seguiu 0 modelo repartido de licenciamento originariamente iniciado nos
estados, com a emisséo de diversas diferentes licencas de instalagdo para 0 mesmo
tramo, em diferentes trechos.

Quanto aos tramos central (de Porto Nacional, Tocantins, a Anapolis, Goias) e
sul (Extensdo Sul), estes seguiram o licenciamento ordinario, conforme

procedimento da propria Resolugdo CONAMA n. 237/1997, e legislacéo correlata,
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com a emissdo de uma licenca prévia para atestar a viabilidade locacional, a
emissdo de uma licenca de instalagdo com aprovacdo de um PBA a ser executado
durante a fase de obras.

No caso do tramo central, uma licenca de operacdo emitida no ano de 2014, e
cuja restricdo de operacdo de cargas comerciais sO seria retirada no ano seguinte,
em 2015, conforme explicitado no tépico a seguir. O tramo sul (na denominacdo do
IBAMA), ou Extenséo Sul, ainda se encontra em fase de instalacéo.

Para emissdo da Licenca de Operacdo do tramo central, a equipe de
licenciamento do IBAMA identificou que em um determinado ponto havia uma
proximidade do empreendimento com a barragem de abastecimento de agua da
referida cidade, o que poderia acarretar riscos em caso de tombamento ou
descarrilamento de alguma locomotiva (por conta do combustivel) ou vagéao
contendo carga perigosa (incluindo combustiveis, poluentes quimicos etc). Havia
ainda o risco de depdésito de graos no interior da barragem (incidente com carga nao
perigosa), ocasionando com o tempo a perda de qualidade da agua para consumo
humano dos habitantes de Gurupi, Tocantins.

Em face dessa situacdo, foram feitas sucessivas tratativas entre IBAMA e
VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. para se buscar solucdes que
permitissem ao ente ambiental autorizar a operacéo da Ferrovia naquele trecho, com
0 menor risco possivel para o abastecimento de agua do municipio interceptado, e
com a maior capacidade de resposta, pelo empreendedor, em caso de emergéncia
ambiental no local (tombamento ou descarrilamento, com derramamento de
combustivel ou parte da carga no interior da barragem). O trecho da FNS que
intercepta o Municipio de Gurupi, Tocantns, esta inserido no chamado tramo central.

Dentre as manifestacdes técnicas que foram elaboradas para subsidio da
tomada de decisdo mutua durante essas tratativas, pode-se estabelecer um recorte
temporal (j& que essas tratativas se iniciaram ainda na fase de instalagdo, em 2009)
para abordar inicialmente a Nota Técnica n. 7049/2013/COTRA/IBAMA, de 04 de
dezembro de 2013, que analisou o Plano de A¢do Emergencial da Barragem de
abastecimento Publico de Gurupi, Tocantins, proposto pela VALEC Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S.A. com vistas a obtencéo da autorizacéo para a operacao
de cargas comerciais no trecho.

Na Nota, a equipe de licenciamento relatava a proposta da VALEC

Engenharia, Construcbes e Ferrovias S.A., inclusive quanto aos objetivos
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especificos desta. O Plano de Gerenciamento de Risco teria por objetivo a
prevencao da hipétese mais provavel de ocorréncia, qual seria a de descarrilamento
com vazamento, e apontava uma ativacdo em cadeia de uma série de acdes de
resposta imediata, a partir do uso de recursos humanos e materiais de diversas

fontes para minimizar, mitigar e recuperar os danos ambientais.
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Figura 3 — Ferrovia Norte-Sul (tramo central).
Fonte: Brasil (2017b).

Esclarecia a Nota que a proposta da VALEC Engenharia, Construcoes e
Ferrovias S.A. trazia uma Andlise Preliminar de Perigo — APP, pela qual os riscos
eram classificados como Risco Critico — RC e Risco Severo — RS, para seis das sete
situacdes possiveis (de incidentes préximos da barragem), sendo elas: escavacgoes;
falha humana; impacto com veiculo; choque com outra composicédo; movimentagao
de terra; e falha material. A causa iniciadora de risco classificada “vandalismo” foi a
Unica classificada como de Risco Moderado — RM e Risco Baixo — RB.

Apontava a VALEC Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A. que, na fase de
operacédo, a hipotese de maior probabilidade acidental seria o descarrilamento da
composicdo, com a possibilidade de vazamento de Oleo diesel do reservatorio da

matriz energética da locomotiva. A Nota do IBAMA ressalvava entdo a necessidade
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de se considerar ndo somente o combustivel da locomotiva, mas também a hipétese
de vazamento de produtos perigosos transportados nos vagdes — e a necessidade
de se projetar 0s respectivos cenarios de riscos com as possibilidades de
volumetrias (de cada produto) que se pretendia transportar.

A equipe do IBAMA avancgava em sua andlise para alertar o fato de que um
Plano de Gerenciamento de Risco para aquela localidade — considerando-se 0 risco
de contaminacdo da barragem — ndo deveria focar em acdes emergenciais
vinculadas somente ao derramamento de 6leo do reservatorio da locomotiva (cuja
volumetria a equipe considerava relativamente pequena em comparacao a outros
cenarios potencialmente mais danosos), mas sim outras formas e desconsiderar 0s
produtos perigosos e o0s respectivos volumes embarcados nas composi¢coes e seus
possiveis impactos sobre os recursos hidricos.

O documento da VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. trazia a
proposta e a discussdo acerca da necessidade de execucédo de algumas medidas de
contencdo da mancha de dispersédo de possivel vazamento, bem como as técnicas
de remocéao do 6leo de dentro da barragem. Para subsidiar a tomada de decisdo e a
andlise técnica pelo IBAMA, nesse caso, havia a vinculagdo legal a norma de
natureza técnica, a Resolucdo CONAMA n. 269, de 14 de setembro de 2000.

A equipe de licenciamento do IBAMA alertava ainda para a necessidade de se
manter uma estrutura fixa para o atendimento de uma possivel demanda
emergencial, e que a concepcdo e disponibilizacdo dessa estrutura deveria
considerar o pior cenario de incidente com emergéncia ambiental. Nesse interim,
foram proferidas ainda duras criticas a propostas consideradas como “inviaveis”
técnica ou economicamente pela equipe do IBAMA, como a proposta de construcéo
de uma “faixa de argila compactada” para isolar a barragem do local de um eventual
incidente.

Verificou-se que as complementacdes apresentadas pela VALEC Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S.A. como um novo estudo de risco ja4 traziam uma
estimativa dos cenarios com descarrilamento de cargas (tanto perigosas quanto
graos). Porém, a equipe do IBAMA ressalvou o fato de que mesmo nessa estimativa
nao foi apresentada a frequéncia de trafegabilidade de locomotivas e seus
compostos no trecho da barragem, pelo que foi solicitada a apresentagdo de nova
complementacao das informacgdes, com a estimativa da volumetria total por produto

transportado, ao dia. Outras informacdes adicionais foram solicitadas pela equipe do
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IBAMA, como: os procedimentos e estruturas entdo existentes na barragem para a
captacdo de &gua para o consumo local pelos habitantes, estruturas e
procedimentos de tratamento da agua do reservatorio, caracterizacdo hidrologica
(vazéo, nivel freatico etc.) do reservatorio, modelagem de dispersao da pluma em
caso de contaminacao etc.

A equipe do IBAMA criticou ainda o fato de n&o ter sido justificada a escolha
dos pontos ditos “notaveis”, ou seja, aqueles que mereceriam atengao para agoes de
prevencado e de emergéncia (pos-incidente), e para o calculo dos cenarios de risco.
Foi solicitada no Parecer a ampliagdo das hipoteses de cenérios de risco previstos
pelo estudo, (em complementacdo aos exemplos de demais cenarios que ja haviam
sido mencionados na Nota anterior). Informacfes sobre aspectos socioecondmicos
(riscos de impactos sobre a comunidade local, em caso de incidente) também foram
solicitadas em carater adicional.

Ainda sobre a analise de riscos, o estudo complementar trazia as
classificagcbes de hipoteses de incidente por frequéncia e por severidade. Nesse
contexto, a equipe de licenciamento do IBAMA apontou algumas adequacdes que
entendia como cabiveis, inclusive quanto a necessidade de a classificacdo
desconsiderar o cenario pés-intervencdo emergencial, para que se considerasse a
classificacdo de prioridade de acdo por pior cenario sem intervencdo humana.

Até esse momento, ja havia uma decisdo anterior do préprio IBAMA pela
viabilidade locacional do empreendimento, condicionada a estudos de risco
posteriores. Ocorre que, por conjunturas faticas e politicas, também a licenca de
instalacdo havia sido emitida, sem que houvesse sido resolvida de forma definitiva a
guestado da implantacdo de uma Ferrovia de cargas a margem de um reservatorio de
abastecimento hidrico de uma cidade de médio porte.

Houve uma tomada de decis&o central, a partir da qual se desencadeariam
todas as demais decisGes possiveis: a alocacdo do empreendimento a margem do
reservatorio de agua do Municipio de Gurupi, Tocantins, com ou sem o0 grau de
exigéncia estabelecido pelo IBAMA, a posteriori. Os seguintes cenarios seriam
possiveis de terem ocorrido:

a) A escolha locacional tal como foi feita, mas sem exigéncias especificas de

prevencao de riscos em relacdo a barragem;
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b) A escolha locacional tal como foi feita, com o atendimento em tempo hébil das
exigéncias especificas de prevencéo de riscos que foram demandadas pelo
ente licenciador ao empreendedor; e

c) A exigéncia pelo ente ambiental de uma variante que afastasse em alguns

quildmetros a Ferrovia das margens da barragem.

Os atores envolvidos, e suas respectivas preferéncias, conforme identificamos
do relato acima, foram os seguintes: Empreendedor, com o interesse de manter o
tracado que teria maior rentabilidade para a futura operagéo; Meio Ambiente, com o
interesse de evitar desvios que incidissem em outros impactos ambientais, ao
mesmo tempo em que quer prevenir incidentes ambientais no trecho da Barragem,
no gque se refere a preservacao da qualidade dos recursos hidricos; Populagéo Local
(Gurupi. Tocantins), que visava manter a integridade da Barragem de Gurupi,
quantos aos riscos de degradacdo ambiental decorrentes de um possivel acidente
com a composicao ferroviaria.
Os poderes especificos de cada um dos envolvidos (IBAMA, empreendedor,
tutela difusa do meio ambiente, e interesse local) eram os seguintes:
I. Ibama — ordenar uma variante de tracado ou negar a licenga ambiental;
Il.  empreendedor — ativar o ator-poder Pressao Politica;
lll. tutela difusa do meio ambiente — ativar o ator-poder Judicializacao, através do
Ministério Publico;
IV. populacéo local — ativar o ator-poder Judicializacdo, via Ministério Publico ou

por seus préprios meios.

Sterner e Coria (2012), ao tratar de avaliacdo ambiental para uma
determinada atividade econdOmica (pesca extrativista), esclarecem que 0 nao
desenvolvimento da atividade em si (0 que corresponderia a uma negativa de
licenca no caso em tela) implica em beneficio social zero. O mesmo cenério
(beneficio social zero), contudo, ocorreria caso as externalidades negativas dessa
mesma atividade, para 0 meio ambiente, superassem suas externalidades positivas.
Alertam, porém, que haveria uma série de pontos de equilibrio entre esses dois
extremos, e que se deveria buscar o ponto de “maximo beneficio econébmico”, como

a meta a ser atingida pela politica publica de regulacdo ambiental.
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Sterner e Coria (2012) reconhecem a dificuldade de se atingir o equilibrio no
acesso aberto a esses bens naturais (qQue a ferramenta preco supostamente traria),
visto ndo haver a alocacdo de direito de propriedade para exploracdo desses bens.
No exemplo usado pelos autores quanto a regulacdo da pesca extrativista, a solucao
seria alocar direitos de propriedade em relacdo ao aproveitamento desse espaco,
com é&reas de 6timo econbmico para a extracdo pesqueira, e areas de O6timo
econdmico para a reproducéo das espécies de peixe (onde seria proibido pescar). O
gue se verifica no exemplo de Sterner e Coria (2012) € um conflito de preferéncias,
porém com uma clara tomada de decisdo que busca conciliar essas duas
preferéncias, e ainda situar-se num ponto de 6timo social.

O proprio conceito de “otimizacdo” econémica trazido por Sterner e Coria
(2012) estaria na busca de um instrumento de politica ambiental que igualasse o
onus regulatério ao custo social do empreendimento (externalidade negativa
subtraida a externalidade positiva). Trazem o0s conceitos de “produgéo limpa” e
“producao suja”’, comparando dois cenarios de diferentes tomadas de decisao (por
parametros de emissédo), em que a tomada de deciséo final (fixacdo do parametro)
deve considerar o custo marginal da perda de eficiéncia produtiva no caso da
producéo limpa, se maior ou menor que a perda social (externalidade) no caso da
producéo suja.

A decisdo mais eficiente seria apurada a partir da comparacao entre as duas
alternativas tecnolégicas possiveis, ponderando-se ainda os cenérios de equilibrio
entre as perdas e ganhos dos atores envolvidos. Em suma: uma alternativa mais
poluente pode ser mais eficiente, desde que, além do maior beneficio social total,
contemplem-se também mecanismos de compensacdo mutua de externalidades.

Sterner e Coria (2012) defendem a necessidade de a eficiéncia e a equidade
serem consideradas como critério para tomada de decisdo quando da alocacéo de
recursos naturais em grandes empreendimentos de infraestrutura, considerando
ainda a questdo temporal e as especificidades dessas perdas e ganhos para 0s
atores sociais envolvidos (quando e como essas perdas e ganhos sao absorvidas
por cada um).

Dessa forma, podemos inferir, para a tomada de decisédo no licenciamento
ambiental, que o progndstico dos impactos no tempo, tanto na causalidade direta
guanto indireta com o empreendimento, deveria ser elemento norteador da tomada

de decisdo quanto a: a) o empreendimento € viavel ambientalmente?; b) se sim,
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mediante quais condicdes e reequilibrios entre o0s impactados (positiva ou
negativamente). Pode-se considerar que uma das hipéteses de 6timo econdmico,
com maior beneficio social total, seria a aceitacdo da perda de qualidade ambiental
para alguns dos aspectos alterados pela existéncia do empreendimento de
infraestrutura, e a compensacgao ou relocacao desses bens naturais em outra area.

No caso da FNS, sob analise, a alocagdo de direitos de propriedade, para fins
de regulacdo (da futura operacado ferroviaria, pelo licenciamento), diz respeito ao
grau maximo de risco que deveria ser arcado pela populacdo de Gurupi, Tocantins
(Interesse Local), e aos parametros de qualidade e quantidade no abastecimento
hidrico da mesma localidade, com ou sem a Ferrovia.

Definidos assim os parametros de regulacdo, o ente licenciador (IBAMA)
necessariamente teria que situar a sua tomada de decisdo num ponto mais préximo
do Interesse Local, reequilibrando o jogo em favor deste ultimo, tendo assim os
parametros ambientais o conddo de reduzir o grau de influéncia (de fato) do
Empreendedor na tomada de decisdo. Essa clareza dos parametros técnicos, se
consubstanciadas nas regras do jogo do licenciamento, reduziriam os riscos de
cenarios tanto de coseleg¢ao (inequidade) quanto de colaboragao (“corrida para o
fundo”) na interacdo entre os atores.

Quando analisamos os cenarios possiveis de tomada de deciséo, verificamos
que, pelo porte e pela realidade financeira dos dois entes, ndo seria possivel ao ente
municipal compensar o empreendedor pelas perdas que uma eventual variante
ferroviaria (para afastar o tracado ja implantado das margens do reservatorio)
causaria a este segundo. Contudo, o contrario seria plenamente possivel. Havia
assim, novamente, um problema de alocacéo de direitos de propriedade (definicéo
de parametros ambientais), e de desequilibrio de poderes entre os atores
envolvidos, para influenciar na tomada de decisao final.

Como ja exposto anteriormente, o impasse decisério se deu jA em um
momento avancado do processo de licenciamento, e até mesmo do curso das obras
da Ferrovia (e dos impactos delas recorrentes). Ao tomador de decisdo, competia
avaliar o aspecto referente ao conceito econdmico de equidade: o 6nus arcado pela
populacao local, sem o correspondente ganho ou compensacgao, em contraste com o
ganho exclusivo para o empreendedor da Ferrovia.

No caso especifico da operacdo nesse trecho, e que resultou na tomada de

deciséo final no caso, foi ativado o ator-poder Pressdo Politica quando, as vésperas
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da eleicdo presidencial de 2014, foi concedida a licenca de operacdo do
empreendimento (n. 1240/2014), apesar de ndo sanada de forma conclusiva a
analise técnica quanto aos riscos de tracado sobre a Barragem de Gurupi,
Tocantins.

Uma tomada de decisdo que considerasse as externalidades negativas e
positivas dela resultantes poderia, por exemplo, determinar que o empreendedor
adotasse todos o0s esforcos para reduzir ao maximo o0 risco de
tombamento/incidente, além de compensar o Municipio de Gurupi, Tocantins, pelo
onus do risco remanescente, por exemplo, investindo em novos pontos de captacao
de 4gua na regido.

Para a fixacdo desses mecanismos de compensacdo de externalidades,
contudo, o comportamento dos atores sociais envolvidos importa. Prenzel e Vanclay
(2014), entendem que o reconhecimento da existéncia desse conflito de interesses
seria 0 primeiro passo para se buscar otimizar socialmente uma tomada de decisédo
em politica publica, e avaliar os ganhos e perdas dos atores envolvidos. O
comportamento desses mesmos atores seria fundamental para se verificar uma
perspectiva colaborativa para um étimo social maior, ou o contrério.

Prenzel e Vanclay (2014) alertam para a possibilidade de, num contexto de
conflito de interesses, dois jogadores se prejudicarem mutuamente de forma tao
acentuada que o resultado final seja um cenario de perda total maior (competicéo
predatéria). Uma situacdo predatéria entre os atores envolvidos no licenciamento
ambiental, sejam eles, a priori, ganhadores ou perdedores em um dado cenario,
pode inclusive ativar custos transacionais adormecidos, como o0 ator-poder
Judicializacdo, através da ingeréncia do MP sobre a prerrogativa regulatéria do
orgao licenciador, como ja vimos anteriormente.

Também como ja abordamos aqui, a perspectiva de prolongamento de um
conflito no tempo, sem a definicdo, via tomada de decisdo, dos ganhos e perdas e
das ferramentas de compensacdo das externalidades entre o0s agentes, ja
representa um incremento de perda social por si so.

Dentre os cenarios possiveis de tomada de decisdo, no caso concreto,
cumpre questionar em que medida é possivel ao interesse local de influenciar nessa
tomada de decisdo em condi¢cbes de igualdade de influéncia. Em um grau de
determinacao para a tomada de decisédo, podemos elencar, do mais determinante

para 0 menos determinante, os seguintes fatores, dado o presente estudo de caso:
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I. O fato de as linhas hierarquicas de comando do empreendedor e do ente
licenciador convergirem para uma mesma linha final, forcando esses dois
times de jogadores a, necessariamente, ceder mutuamente para evitar
impasses ou indefinicbes continuados, bem como para concatenar suas
respectivas agendas;

. O fato da alternativa locacional originalmente escolhida ter sido a mesma
apresentada pelo empreendedor; e

lll. O fato da populacdo de Gurupi, Tocantins, na tomada da 12 decisdo, nao

possuir nenhum fator de barganha que pudesse influenciar na escolha feita.

3.2.1 Passivos ambientais no trecho operacional (Tramo Norte)

Situagcédo similar ocorreu quanto aos passivos ambientais da mesma FNS,
mas em seu tramo norte, conforme exposto na Figura 4.

Em 17 de setembro de 2012, o IBAMA emitiu o Relatorio de Vistoria n.
11/2012, elaborado pela equipe técnica de licenciamento do Nuacleo de
Licenciamento da Superintendéncia do IBAMA no Estado do Tocantins. Nesse
Relatorio, a equipe concluiu, apos vistoria in loco no trecho de Porto Nacional ao
Cérrego do Jabuti, correspondente ao Lote 12 da FNS, que foram identificadas ao
longo de todo o trecho as seguintes situacdes recorrentes:

I.  Assoreamento/represamento de cursos hidricos;
II. Degradacao e falta de recuperacédo das APPs interferidas;
[ll. Falta de recuperacéo das areas de empréstimo e bota-foras;

IV. Processos erosivos severos que comprometem muito a qualidade ambiental.

A equipe de campo do Ibama destacou, na ocasido, a importancia das areas
de preservacdo permanente, em especial os corredores de vegetacdo que
acompanham os cursos hidricos e as drenagens naturais (veredas e matas ciliares),

como ambientes necessarios para o deslocamento da fauna silvestre na regiao.
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Figura 4 — Ferrovia Norte-Sul (tramo norte).
Fonte: Brasil (2017b).

Ainda, a equipe relatou ter constatado em diversos pontos aspectos de
abandono e falta de manutencdo do empreendimento, com obstrucédo/auséncia de
limpeza das drenagens superficiais, crescimento de mato nas sarjetas laterais aos
trilhos, valetas e sarjetas quebradas. Relatou ainda ter sido informada pela prépria
VALEC Engenharia, Constru¢cdes e Ferrovias S.A. que havia a iminéncia da
contratacdo de uma empresa para manutencdo dos lotes prontos, e que essa
manutencdo ficaria a cargo da subconcessionéria (no caso, a empresa VLi).

A equipe entdo sugeriu a Diretoria de Licenciamento Ambiental do IBAMA que
notificasse a VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. para:

a) Realizar o levantamento detalhado de todos os pontos que apresentem as

desconformidades ambientais listadas na conclusdo do presente relatério e

promover a solucdo definitiva,;
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b) Apresentar em até trinta dias uma proposta de cronograma das atividades de
recuperacdo ambiental dos passivos, a serem executadas pelo
empreendedor;

c) Elaborar plano de emergéncia e fixar procedimentos padrdes a serem
adotados no caso de incéndios ao longo da faixa de dominio da ferrovia,

d) Proceder a manutencdo do tramo operacional da FNS, com equipe técnica
permanente de acompanhamento e monitoramento de passivos ambientais; e

e) Proceder tratativas junto aos proprietarios lindeiros para correcéo de passivos

civeis de afetacdo da Ferrovia a terceiros.

Esse documento técnico produzido pelo Nucleo de Licenciamento da
Superintendéncia do IBAMA no Estado do Tocantins serviu como gatilho para o
inicio de uma série de tratativas entre a Diretoria de Licenciamento Ambiental do
IBAMA e a VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A., quanto a operacao do
tramo norte da FNS. De fato, as concluses do relatério de vistoria ligaram um sinal
amarelo de atencdo em relacdo ao estado de todo o restante do trecho operacional
que se estendia, naquela ocasiao (final de 2012), entre os municipios de Porto
Nacional, Tocantins, e Acailandia, Maranh&o.

Em 27 de setembro de 2012, a equipe de licenciamento do IBAMA emitiu o
Parecer Técnico n. 0148/2012/COTRA/DILIC, o qual tinha o condao de analisar a
renovacdo da Licenca de Operacdo n. 757/2008, correspondente a um trecho do
tramo norte da FNS, do municipio de Aguiarnépolis e Araguaina, ambos no Estado
do Tocantins. As demais licencas de operacdo que compunham o tramo operacional
da Ferrovia eram: 083/2000 (Acailandia, Maranhdo, a Aguiarndpolis, Tocantins),
848/2009 (Araguaina a Guarai, situadas no Estado do Tocantins) e 986/2010
(Guarai e Porto Nacional, situadas no Estado do Tocantins). O IBAMA ja havia feito
notificacbes anteriores, naquele mesmo ano, solicitando da VALEC Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S.A. a apresentacdo de documentos e relatorios que
comprovassem o atendimento das condicionantes de todas as quatro licencas de
operacao ora referidas.

No Parecer Técnico n. 0148/2012/COTRA/DILIC, a equipe de licenciamento
do IBAMA verificou que, das dezoito condicionantes especificas da Licenca

Operacional n. 757/2008, oito delas haviam sido descumpridas ou ndo atendidas,
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dentre elas uma que estabelecia a necessidade de monitoramento e correcdo dos
passivos ambientais (condicionante 2.2).

A equipe do IBAMA concluiu ainda pela necessidade de unificacdo e
consolidacdo de um PBA (conjunto de acBes e medidas mitigadoras adotadas pelo
empreendedor nas fases de instalacdo e operacdo de um empreendimento,
referentes ao conjunto dos aspectos e impactos ambientais identificados na fase de
diagnostico) para todo o tramo operacional (tramo norte) da FNS. Tal providéncia,
segundo a equipe, seria necessaria para otimizar o acompanhamento da gestdo
ambiental a partir da perspectiva de renovacao das licencas de operagao vigentes
para o empreendimento.

Na conclusdo do Parecer, a equipe alertava para o fato de que, em seu
entendimento, a renovacéo das licencas de operacdo restaria comprometida caso
nao fossem acatados pelo empreendedor os prazos e as solicitagdes de informagao
feitas pelo IBAMA, para comprovacdo da correta gestdo ambiental do
empreendimento pela VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A.

A equipe concluiu entdo no sentido de sugerir ao gestor tomador de decisdo a
suspensao integral das Licengcas de Operacdo, com a respectiva paralisacdo da

operacéo da Ferrovia, uma vez que, no entendimento da equipe entéo,

[...] a Ferrovia Norte Sul esta sob o risco de ter sua estrutura comprometida
a ponto de inviabilizar a operagéo e ndo € suportavel permanecer como um
empreendimento em zona de conflito de titularidade. Os passivos
ambientais alcancaram proporcdes que ndo permitem mais adiamentos e
devem ser resolvidos com urgéncia, sendo impeditivo para quaisquer
prosseguimentos de renovacgdo ou unificacdo de licencas.

Seguiu-se entdo a assinatura de um termo de compromisso entre o IBAMA e
VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A., pelo qual a empresa
empreendedora assumia a responsabilidade pelo levantamento integral dos
passivos da Ferrovia, em seu tramo operacional (Porto Nacional, Tocantins, a
Acailandia, Maranhdo), a apresentacdo de um cronograma de correcdo desses
passivos, e a unificacdo de todas as acdes de mitigagdo dos impactos operacionais
da Ferrovia em um unico PBA, conjunto esse de medidas a ser submetido ao crivo e

aprovacao do ente ambiental federal.
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Em 31 de julho de 2013, o IBAMA procedeu a andlise do levantamento de
passivos e do Plano Operativo de Acgédo apresentado pela VALEC Engenharia,
Construcdes e Ferrovias S.A., visando a correcao dos passivos ambientais da FNS.
Na referida manifestacdo técnica, a equipe técnica de licenciamento do IBAMA
entendeu que mais uma vez a documentacdo apresentada pela VALEC podia ser
considerada como insatisfatoria.

Esclarecia a equipe em sua manifestacdo técnica que o fundamento da
assinatura do Termo de Compromisso era apresentar uma alternativa mais proativa
a suspenséo das licencas de operacdo do empreendimento, buscando-se garantir o
controle dos processos erosivos, a corre¢cao dos passivos, bem como a conclusao
das obras de drenagem na Ferrovia. Os passivos identificados no Plano Operativo
de Acéo limitavam-se aqueles ja elencados nos relatérios de vistoria do IBAMA, e
que poderia haver outros, de igual gravidade, n&o identificados pela VALEC
Engenharia, Construgbes e Ferrovias S.A.. Tal situagdo poderia continuar a
comprometer a seguranca do trafego, e até mesmo aumentar o risco de acidentes,
assoreamento de rios, dentre outros riscos e impactos.

A equipe recomendou entdo o enquadramento das acgdes corretivas relativas
aos 98 pontos ja identificados pelo IBAMA dentro de um cronograma de execugao
de dois anos. Essa medida se justificava por dois motivos: (a) a minimizacao
imediata do risco operacional e ambiental da ferrovia, o que afastaria a nhecessidade
de nova paralisacdo da operacdo do empreendimento; (b) esse prazo de dois anos
serviria para que o empreendedor identificasse os demais passivos existentes,
classificasse esses passivos pelo grau de criticidade, e incluisse suas respectivas
acOes correcionais dentro do prazo restante para vigéncia do termo de
compromisso, de vigéncia prevista até 2017. Tal solucdo conciliatéria, segundo a
equipe, permitiria que houvesse tempo habil (mais dois anos) para a correcao do
restante do passivo, a ser identificado e relatado pela VALEC Engenharia,
Construgbes e Ferrovias S.A. junto ao IBAMA (com o respectivo cronograma de
correcéao).

Foi aprovada assim a execucdo imediata das acbes de corre¢cdo para 0s
pontos ja identificados, e exigida pelo IBAMA a identificacdo dos restantes. Quanto
ao PBA, este viria a ser proposto pela VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias
S.A. somente no segundo semestre de 2014, e aprovado pelo Ibama por meio do
Parecer Técnico n. 0695/2015/COTRA/IBAMA, de 27 defevereiro de 2015.
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Os atores envolvidos, e suas respectivas preferéncias, conforme identificamos
do relato acima, foram os seguintes: Empreendedor, com o interesse de manter a
operacdo da Ferrovia, mesmo sem a adocdo das medidas de mitigacao
estabelecidas pelo ente regulador; Meio Ambiente, para o qual a continuidade da
operacdo da Ferrovia, sem as corretas medidas de gestdo ambiental, poderia
resultar em perdas; Interesse Local, para o qual a continuidade da operacédo da
Ferrovia, sem as corretas medidas de gestdo ambiental, poderia resultar em perdas.
Havia duas tomadas de decisdo possiveis no caso concreto: a decisdo do
ente ambiental pela continuidade da operagdo da Ferrovia, mesmo com a
inadimpléncia das obrigagbes do empreendedor na gestdo ambiental do
empreendimento, e mesmo com 0s riscos estruturais na Ferrovia, dado seu aparente
abandono e falta de manutencéo; ou paralisar a operacao da Ferrovia. Tomando-se
a primeira decisdo, cabia ao ente regulador exercer os poderes necessarios para
forcar ao regulado a adocdo de medidas reparadoras dos danos ambientais, de
modo imediato.
Os poderes especificos de cada um dos envolvidos (IBAMA, empreendedor e
tutela difusa do meio ambiente) eram os seguintes:
I. IBAMA — embargar a operacao da Ferrovia,
Il.  empreendedor — ativar o ator-poder Pressao Politica;
lll. tutela difusa do meio ambiente — ativar o ator-poder Judicializacao, através do
MP.

O cenario de paralisacdo da operacdo da Ferrovia impunha, portanto, um
onus ao empreendedor, ao mesmo tempo em que reforcava uma posicdo de
barganha do ente regulador, de potencialmente acelerar o cronograma de correcao
de passivos pelo empreendedor, para que se pudesse dar continuidade a operacdo
ferroviaria. O cenario de continuidade operacional, por sua vez, enfraguecia essa
posicdo de barganha, sem que novos poderes pudessem ser exercidos pelo ente
regulador, para acelerar o cronograma de correcao de passivos.

Nos dois cenarios, contudo, a pressdo politica seria pela manutencédo da
operacdo da Ferrovia, intensificando-se essa pressdo caso 0 ente regulador
apontasse na dire¢cdo de uma possivel paralisacéo das atividades. Da mesma forma,
ja havendo em curso inquérito civil, pelo MPF, para apuracdo dos passivos

ambientais do tramo norte da FNS, a iminéncia de uma judicializagéo contra IBAMA
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e VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. também forcava o ente
regulador ambiental a adotar alguma medida de pressdo ou sancédo contra o
empreendedor.

A contemplacdo plena da preferéncia do Empreendedor e do ator-poder
Pressdo Politica resultaria numa situacdo tal em que o regulado, mesmo
inadimplente com as suas obrigacdes de gestdo ambiental do empreendimento,
mantém os beneficios do projeto a seu favor, sem a priori 0 incremento de novos
onus. Por sua vez, a contemplacdo da preferéncia do Meio Ambiente néo
necessariamente estaria condicionada a paralisacdo da operagdo da ferrovia, esta
seria apenas uma ferramenta de barganha exercida pelo ente regulador (o exercicio
de um poder na relacéo entre os atores). A preferéncia do Meio Ambiente seria pela
consecucdo das obrigacbes ja previamente estabelecidas ao Empreendedor,
obrigagdes estas que nao vinham sendo cumpridas.

Nesse interim, para o tomador de decisdo cabe ponderar os cenarios com
perdas ao Empreendedor pela paralisagcdo da operagdo, com pleno cumprimento
das obrigacdes ambientais por esse mesmo Empreendedor, mas sem paralisacédo
(first best para o Meio Ambiente), e com inadimpléncia das obrigacbes sem
paralisacdo operacional (first best para o Empreendedor). O first best para o
Empreendedor e o first best para o Meio Ambiente sédo claramente conflitantes entre
si, mas este Ultimo ndo necessariamente contemplaria o0 embargo do
empreendimento, que seria o pior cenario para 0 Empreendedor. Porque este ultimo
entdo ndo optou por um cenario de second best para si, e first best para o Meio
Ambiente, evitando para si o0 pior cenario?

Em Prenzel e Vanclay (2014), o Dilema do Prisioneiro serve para explicar
uma situacdo em que ambas as partes podem escolher fazer concessoes e reduzir
as perdas mutuas, com maior ganho total (6timo social); porém, ao buscarem ambas
0S seus respectivos cenarios de first best (um ganha totalmente e o outro perde
totalmente), exclui-se a ocorréncia de um cenario de étimo social. O cenario em que
ambos os atores escolhem a jogada “perda — perda” na realidade seria melhor
denominado como “concessao — concessao”, em que ambas partes abrem méao de
buscar o first best para seu proprio interesse, porém o resultado € um ganho social
maior.

Contudo, para que esses atores pudessem acordar uma situacdo de

maximizacao das suas respectivas preferéncias, com concessdes mutuas e projecao
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dos cenérios melhor, pior e intermediério, seria necessaria uma interacao entre os
atores, para clarificacdo de suas preferéncias e dos seus respectivos direitos de
propriedade. Se o ente regulador possui parametros fixos de qualidade ambiental
(preferéncia do Meio Ambiente) para, por exemplo, conservacdo de APPs e
prevencgao ao risco operacional, ndo caberia ao Empreendedor barganhar a reducgéo
desses parametros, exceto se oferecesse ao Meio Ambiente uma compensacao
atraente, equilibrando-se perdas e ganhos mutuos.

A natureza desses parametros fixos, numa perspectiva coaseana, seria o de
definicdo de direitos de propriedade pr6-Meio Ambiente, deslocando a tomada de
decisdo para um ponto mais proximo da preferéncia deste ultimo, e reduzindo o
escopo de influéncia do ator-poder Pressao Politica.

Da mesma forma, em sentido oposto, a definicdo de norma que proibisse o
embargo de obras ou de operacao de grandes empreendimentos de infraestrutura,
mesmo se descumpridas obrigagcbes de gestdo ambiental fixadas pelo ente
regulador, fortaleceria a posicdo do Empreendedor, aproximando a tomada de
decisdo, como na hipotese do caso ora estudado, para mais préxima do interesse
dele. Essa proposta esta em curso, por exemplo, na proposta mais atual da Lei
Geral de Licenciamento, segundo relatério do Deputado Mauro Pereira, no Projeto
de Lei (PL) n. 3.729/2004.

Tem-se entdo, no caso concreto, uma situacdo em que 0s parametros de
qualidade ndo eram claros, reduzindo o escopo de direitos de propriedade fixados
para fortalecer o poder de barganha do ente regulador, caso este intentasse decidir
mais proximo do ponto de preferéncia do Meio Ambiente. E a Presséo Politica
acabava por exercer um papel de fixacdo de um direito de propriedade de aumento
do poder de barganha pelo Empreendedor, ao dificultar ao ente regulador o
exercicio de sua prerrogativa formal — mas nao material — de interromper a operacao
da Ferrovia Norte-Sul, em seu tramo norte.

Porém, o que equilibrou a relagdo de poderes e permitiu a suspenséao formal
das licencas e a imposicdo de um novo cronograma de correcdo dos passivos
ambientais, mesmo sem embargo operacional, foi a iminéncia de uma intervencao
do MPF, atuando esse como um fixador de parametros de qualidade ambiental, por
dispor de poderes legais maiores que o ente regulador ambiental.

Apesar de nao ter sido ativada a Judicializagdo no caso concreto (que se

consubstanciaria através de uma acao civil publica), ja havia em curso uma série de
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inquéritos civis sendo conduzidos pelo Parquet, em diferentes procuradorias com
jurisdicdo sobre a Ferrovia, e que forcaram o IBAMA a evitar a alocacdo da tomada
de decisdo num ponto de interesse muito proximo do Empreendedor (regulado), ou
muito distante do Meio ambiente.

Considerando apenas a opgéo pela ndo paralisagao da operacao da Ferrovia,
tem-se que, num grau de determinacdo para a tomada de decisdo, do mais
determinante para o0 menos determinante, os seguintes fatores, dado o presente
estudo de caso:

I. A inexisténcia de parametros claros de qualidade ambiental minimos para a
operacdo de uma Ferrovia;

II. O fato de as linhas hierarquicas de comando do empreendedor e do ente
licenciador convergirem numa mesma linha final, forcando esses dois atores a
cederem mutuamente para evitar impasses ou indefinicdes continuados, bem
como para concatenar suas respectivas agendas; e

lll. O fato de a externalidade negativa de uma tomada de decisédo pelo embargo
da Ferrovia ser mais onerosa para o empreendedor do que a priori seria a

decisao alternativa, em sua somatéria de 6nus, para o meio ambiente.

Considerando a tomada de deciséo do ente regulador pela imposigédo de um
cronograma de correcdo de passivos com término em no maximo dois anos, as ser
cumprido pelo Empreendedor sob a égide de um termo de compromisso formal (que
substituiu as licengcas ambientais formalmente suspensas), tem-se como fator
determinante: a intervencdo do ator-poder Judicializacdo, através do exercicio, pelo
MP de seu poder de controle externo como iminéncia de propositura de uma acéo
civil publica contra IBAMA e VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A.

Ainda, como ja mencionado anteriormente, o cendrio que traria maior bem-
estar ao conjunto de todos os atores envolvidos seria, dada a tomada de deciséao
pelo ndo embargo, o empreendedor calcular as externalidades positivas geradas
para ele por essa decisdo (continuidade operacional), projetar as externalidades
negativas pretéritas e correntes para o Meio Ambiente, e realizar as compensacodes
devidas para este ultimo, aproximando a tomada de decisdo final de um ponto mais

equilibrado dadas as extremidades de preferéncias.
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CONCLUSAO

Pelo que verificamos dos estudos de caso, as regras do jogo que incidem
sobre o licenciamento ambiental estimulariam condutas menos cooperativas e mais
predatorias entre os atores envolvidos. Tal situagdo acaba prejudicando também o
processo de tomada de decisdo pelo ente regulador ambiental, ao alocar essa
mesma decisdo em um ponto de desequilibrio na contemplacdo das preferéncias
(dos diferentes atores), e/ou com medidas de mitigagdo e de compensacédo de
externalidades pouco efetivas.

Por sua vez, como se propde a partir de um olhar da Economia das
Instituicbes sobre os estudos de caso, a identificacdo clara dos poderes e
preferéncias, por sua vez, permitiria identificar o ponto de tomada de decisdao mais
eficiente e mais equanime: contabilizando todos os ganhos e perdas dos diferentes
atores; e instituindo ferramentas de distribuicdo desses ganhos e perdas.

Os estudos de caso demonstram ainda que a definicdo de parametros claros
de qualidade ambiental serviria para clarear direitos de propriedade, fortalecendo um
cenario de barganha muatua na interagdo entre os atores conflitantes, aproximando a
tomada de decisao final de um equilibrio que evitasse sua alocacdo em pontos de
preferéncias extremas.

Oates e Portney (2001) alertavam para o fato de que, numa perspectiva
econdmica de mensuracéo do grau de influéncia de cada ator ou fator numa tomada
de decisdo de politica ambiental, podemos considerar os comportamentos desses
atores (atividades lobistas, informacdo disponivel, informacdo gerada), e o0s
parametros ambientais que se constituem como fatores de alocacéo de preferéncias,
como esses elementos de maior ou menor grau de influéncia.

Trata-se, pois, de uma conciliacdo, do ponto de vista da andlise econdmica,
entre 0s objetivos de eficiéncia e de equidade de uma mesma politica publica.
Correlacionando com a Teoria dos Jogos, percebe-se em Oates e Portney (2001) a
ideia de que seria possivel aos tomadores de decisdo “calcular” a opgao do
Governo, a partir dos objetivos comuns mais a contribuicdo ponderada de cada

grupo de interesse (“ator”) envolvido no processo.
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Assim como nos jogos cooperativos e nas hipéteses de falhas no atingimento
de um equilibrio geral, nem sempre o equilibrio de poderes e de graus de influéncias
desses diferentes atores necessariamente conduzira a uma tomada de decisdo
economicamente 6tima. Porém, a tendéncia a alocacédo da decisdo em um ponto de
“nao 6timo” seria maior em uma situacdo de desequilibrio entre esses diferentes
graus de influéncia.

O que ora se discute € como as regras do jogo do licenciamento aproximam
ou afastam a tomada de decisdo final, pelo ente regulador, do que poderia ser
considerada uma decisdo desejavel (em que as instituicdes cumpriram 0 seu
objetivo): i) num primeiro momento, mais eficiente, com maior ganho social total,
contabilizando-se todos os ganhos e perdas dos diferentes interesses; i) num
momento ulterior, mais equanime, com ferramentas de distribuicAo dos ganhos e
perdas de forma mais equitativa entre os diferentes atores.

Esse equilibrio de poderes para influenciar na tomada de decisdo, ao
contrario do que podemos imaginar numa abordagem mais legalista, como € a
tradicdo institucional do nosso pais, ndo se configura como uma ressalva formal, de
prazos, ritos e procedimentos cartoriais. Mas sim de um equilibrio real, de
nivelamento de informacédo, espacos de barganha entre os atores, e distribuicdo de
poderes reais de influéncia para esses diferentes atores.

Os estudos de caso demonstram gque o licenciamento ambiental possui o
condao de contemplar todos esses elementos de equilibrio real, quanto mais essas
experiéncias se consolidem como uma interacdo cooperativa entre o0s atores
envolvidos, e quanto melhor definidos sejam os direitos de propriedade de cada ator.
Ao contrario, vimos que o licenciamento ambiental apresenta falhas que acabam
produzindo um ciclo de ineficiéncia e iniquidade na tomada de decisdo pela
autoridade competente. Como consequéncia, a prépria politica puablica do
licenciamento perde credibilidade junto as esferas politicas.

Como vimos em Walliser (2006), a Economia das Instituicbes ajuda a
identificar comportamentos individuais, comportamentos estes que poderiam ser
mais ou menos racionais, e a projetar cenarios de escolhas desses diferentes
atores. Nos estudos de caso, resgatamos 0s conceitos trazidos pelo autor, de
codeterminacgéo, coselecédo, colaboracéo, e como essas falhas afastariam a tomada
de deciséo final de um otimo social. O papel das instituicbes seria exatamente

corrigir essas falhas de interagcdo entre os atores, e 0 desenho institucional do
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licenciamento, considerando os aspectos formais e materiais, deve contemplar esse
objetivo.

Outro marco tedrico conceitual abordado na presente dissertacdo, a Teoria
dos Jogos também permite traduzir comportamentos entre agentes, internalizando
esses comportamentos na formagéo dos precos de mercado de um bem ou servigo.
Prenzel e Vanclay (2014), por exemplo, abordam a perspectiva de trés cenarios na
resolucao desses conflitos:

a) Um dos lados ceder, e o outro ganhar;
b) Nenhum dos lados ceder e, logo, nenhum dos lados ganhar; e
c) Os dois lados cederem, e as perdas e ganhos serem negociadas.

No capitulo 1, constatou-se que seria do equilibrio entre os ganhos e perdas
dos atores envolvidos que resultaria uma maior eficiéncia na tomada de decisao do
licenciamento ambiental. Para tal, deve-se observar ndo apenas a alocacao eficiente
de recursos na tomada de decisdo, mas também o critério econémico de equidade,
inclusive com a possibilidade de uma compensacdo mutua de externalidades
positivas e negativas entre os envolvidos.

No capitulo 2, a definicdo de um “6timo social” da tomada de decisao no
licenciamento ambiental partiu da premissa de que o ente regulador (Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA) exerce
dois papeis na dinamica de interacdo entre os atores: tutelar o Meio Ambiente (um
dos atores envolvidos, ainda que se trate de um ente difuso), identificando através
da andlise técnica o ponto de preferéncia maxima desse ator, e até mesmo fixando
parametros minimos de qualidade ambiental de um empreendimento.

Esses parametros, que ndo devem ser definidos caso a caso, via
discricionariedade técnica (como € hoje), mas sim fixados de modo institucional,
como parte do desenho das regras do jogo do licenciamento, servirdo para alocar
direitos de propriedade, clareando o processo de barganha, e facilitando uma
dindmica de interacdo cooperativa entre os atores.

Esses elementos balizadores encontram eco também no equilibrio de forcas
atualmente existentes e atuantes sobre o licenciamento. Se a tomada de decisdo
pelo Ibama tende muito na direcdo dos interesses do empreendedor requerente da
licenca (menor O6nus ambiental, tanto na escolha da alternativa

locacional/tecnolégica quanto no pacote total de custos decorrentes de
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condicionantes e medidas mitigadoras), essa decisao ativa o ator-poder “indesejado”
Judicializacdo (Ministério Publico Federal — MPF, com eventual ratificacdo da
posicdo pelo Poder Judiciario), retirando do Ibama sua autonomia na tomada de
decisao.

Da mesma forma, uma tomada de decisdo que seja demasiadamente
onerosa, seja no tempo que leva para ser procedida, seja no 6nus total imposto ao
empreendedor requerente, ativa o ator-poder “indesejado” Presséo Politica, ou seja,
a intervencdo do Poder Executivo, através da linha hierarquica que possui sobre o
IBAMA (Gabinete da Presidéncia da Republica, Casa Civil, Ministério do Meio
Ambiente — MMA etc.), que € uma ferramenta de fato e ndo de direito, mas com
igual potencial para influenciar na tomada de deciséo.

Assim, para que o licenciamento ambiental consiga alocar a sua tomada de
decisdo num ponto de maior equilibrio de interesses e maior beneficio social total, a
propria sociedade deve enxergar a tomada de decisédo do ente licenciador sob esse
objetivo, alterando-se expectativas sociais que desejam uma decisdo muito proxima
do interesse exclusivamente ambiental ou exclusivamente financeiro. A expectativa
social em torno de uma instituicdo ou regra do jogo também importa, para que essa
instituicdo seja bem-sucedida em seu objetivo social.

O desenho institucional do licenciamento ambiental comporta tanto as normas
sobre ele incidentes quanto as condutas dos atores nele envolvidos, englobando
ambas em suas dimensfes 0s parametros ambientais pré-definidos, que servirdo
como direitos de propriedade numa dindmica de barganha, e os poderes de cada
ator para influenciar na tomada de decisé&o.

Se o0 objetivo final da tomada de decisdo no licenciamento ambiental for
estabelecido como a maximizacdo do bem-estar total dos atores envolvidos
(eficiéncia), observado ainda o critério econdmico de equidade, essas normas e
costumes que formam o todo do desenho institucional do licenciamento devem
promover o equilibrio de poderes, fortalecer os espacos de barganha, e permitir a
compensacdo mutua de externalidades positivas e negativas entre 0s atores
envolvidos.

Por isso a necessidade de identificar preferéncias, equilibrar poderes, fixar os
direitos de propriedade de cada ator (parametros de qualidade ambiental), e mapear
0S cenarios possiveis de tomada de decisdo a partir dos ganhos e perdas potenciais

para todos os envolvidos.



94

REFERENCIAS

ADAM, M.; KNEESHAW, D.; BECKLEY, T. M. Forestry and road development: direct
and indirect impacts from an aboriginal perspective. Ecology and Society, v. 17, n.
4, art. 1, 2012. Disponivel em: <https://www.ecologyandsociety.org/voll7/iss4/artl/>.
Acesso em: 12 set. 2016.

ALSTON, L. J.; MUELLER, B. Legal reserve requirements in brazilian forests: path
dependent evolution of de facto legislation. Revista EconomiA, Brasilia, v. 8, n. 4, p.
25-53, dez. 2007. Disponivel em:
<http://www.anpec.org.br/revista/vol8/vol8n4p25_ 53.pdf>. Acesso em: 12 set. 2016.

AKBULUT, B.; SOYLU, C.. An inquiry into power and participatory natural resource
management. Cambridge Journal of Economics, v. 36, n. 5, p.1143-162, set.
2012.

ARCE-GOMEZ, A.; DONOVAN, J. D.; BEDGGOOD, R. E. Social impact
assessments: developing a consolidated conceptual framework. Environmental
Impact Assessment Review, v. 50, p. 85-94, jan. 2015.

BIM, E. F. Licenciamento ambiental. 1. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.

BINMORE, K. Game theory and institutions. Journal of Comparative Economics,
v. 38, n. 3, p. 245-52, 2010.

BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria Legislativa. Gargalos do
licenciamento ambiental federal no Brasil. Consult. de Rose Mirian Hofmann.
Brasilia: Camara dos Deputados, 2015.

. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 3729/2004. Dispde sobre o
licenciamento ambiental, regulamenta o inciso IV do § 1° do art. 225 da Constitui¢do
Federal, e d& outras providéncias. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=25716
1>. Acesso em: 18 jul. 2017.

. Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941. Dispde sobre
desapropriacdes por utilidade publica. Rio de Janeiro, 1941. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del3365.htm>. Acesso em: 02 ago.
2017.



95

. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.
Instrucdo Normativa n. 02, de 27 de marc¢o de 2012. Estabelece as bases técnicas
para programas de educacdo ambiental apresentados como medidas mitigadoras ou
compensatorias, em cumprimento as condicionantes das licengas ambientais
emitidas pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA. Brasilia, 2012. Disponivel em:
<https://www.lex.com.br/legis 23133441 INSTRUCAO_NORMATIVA N 2 DE 27 _
DE_MARCO_DE_2012.aspx>. Acesso em: 10 mar. 2017.

. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.
Licenciamento ambiental. Brasilia, 2017a. Disponivel em:
<http://www.ibama.gov.br/perguntas-frequentes/licenciamento-ambiental>. Acesso
em: 02 ago. 2017.

. Lein. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacao e aplicacdo, e da outras
providéncias. Brasilia, 1981. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm>. Acesso em: 10 mar. 2017.

. Lein. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Disp0e sobre as sanc¢des penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da
outras providéncias. Brasilia, 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9605.htm>. Acesso em: 03 abr. 2017.

. Lei Complementar n. 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos
termos dos incisos lll, VI e VII do caput e do paragrafo unico do art. 23 da
Constituicdo Federal, para a cooperacao entre a Uniéo, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas ac6es administrativas decorrentes do exercicio da
competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a
protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservacao das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n. 6.938, de 31 de
agosto de 1981. Brasilia, 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp140.htm>. Acesso em: 03 abr.
2017.

. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional do Meio Ambiente.
Resolucao n. 001, de 23 de janeiro de 1986. Brasilia, 1986. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res86/res0186.html>. Acesso em: 13 jun.
2017.

. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional do Meio Ambiente.
Resolucgéo n. 237, de 19 de dezembro de 1997. Brasilia, 1997. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797.html>. Acesso em: 13 jun.
2017.



96

. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional do Meio Ambiente.
Resolugéo n. 269, de 14 de setembro de 2000. Regulamenta o uso de
dispersantes quimicos em derrames de 6leo no mar. Brasilia, 2000. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=267>. Acesso em: 02
ago. 2017.

. Ministério Publico da Unido. Deficiéncias em estudos de impacto
ambiental: sintese de uma experiéncia. Brasilia: Ministério Publico Federal; 42
Camara de Coordenacéo e Revisado; Escola Superior do Ministério Publico da Uniao,
2004.

. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rdao TCU n. TC 009.362/2009-4. Brasilia,
20009.

. VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. 2017b. Disponivel em:
<http://www.valec.gov.br/>. Acesso em: 18 jul. 2017.

DIDUCK, A.; SINCLAIR, J.; PRATAP, D.; HOSTETLER, G. Achieving meaningful
public participation in the environmental assessment of hydro development: case
studies from Chamoli District, Uttarakhand, India. Impact Assessment and Project
Appraisal, v.25, n. 3, p. 219-31, 2007.

DOUAI, A.; MEARMAN, A.; NEGRU, I. Prospects for a heterodox economics of the
enviroment and sustainability. Cambridge Journal of Economics, v.36, n. 5,
p.1019-32, set. 2012.

DUNCAN, R. Opening new institutional spaces for grappling with uncertainty: a
constructivist perspective. Environmental Impact Assessment Review, v.38, p.
151-54, jan. 2013.

FIANI, R. Teoria dos Jogos: com aplicacbes em Economia, Administracao e
Ciéncias Sociais. 3. ed. 15. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

HANNA, P.; VANCLAY, F.; LANGDON, E. J. M.; ARTS, J. Improving the
effectiveness of impact assessment pertaining to indigenous peoples in the brazilian
environmental licensing procedure. Environmental Impact Assessment Review, V.
46, p. 58-67, abr. 2014.

HARSANYI, J. C. Rational behavior and bargaining equilibrium in games and
social situations. Cambridge: Cambridge University Press, 1977.



97

KOUTOKI, K.; FARGET, D. Contemporary regulation of public policy participation of
the Saami and Roma: a truncated process. The International Journal on Minority
and Group Rights, v. 19, n. 4, p. 427-51, 2012.

KRISHNA, A. Enhancing political participation in democracies: what is the role of
social capital?. Comparative Political Studies, v. 35, n. 4, p.437-460, maio 2012.

KULLENBERG, G. Human empowerment: opportunities from ocean government.
Ocean and Coastal Management, v. 53, p. 405-20, ago. 2010.

LAZARUS, R. J. Pursuing 'Environmental Justice': the distributional effects of
environmental protection. Washington: Georgetown University Law Center, 1993

LEE, N. Environmental impact assessment: a review. Applied Geography, v. 3, n. 1,
p. 5-27, jan. 1983.

LEVY, B.; SPILLER, P. T. A framework for resolving the regulatory problem. In:
; (Eds.). Regulations, institutions and commitment: comparative
studies in telecommunications. Cambridge: Cambridge University Press, 1996.

LOCKIE, S.; FRANETOVICH, M.; SHARMA, S.; ROLFE, J. Democratization versus
engagement? Social and economic impact assessment and community participation
in the coal mining industry of the Bowen Basin, Australia. Impact Assessment and
Project Appraisal, v. 26, n. 3, p. 177-187, 2008.

LYDDON, W. D. C. Land use and environmental planning for the development of
North Sea gas and oil: the scottish experience. Environmental Impact Assessment
Review, v. 4, n. 3-4, p. 473-92, dez. 1983.

MANKIW, N. G. Introducdo a Economia. 2. ed. Rio de Janeiro: Campus, 2001.

MOMTAZ, S.; GLADSTONE, W. Ban on commercial fishing in the estuarine waters of
New South Wales, Australia: community consultation and social impacts.
Environmental Impact Assessment Review, v. 28, n. 2-3, p. 214-25, 2008.

MUELLER, B. P. M.. Institutions for commitment in the Brazilian regulatory system.
The Quarterly Review of Economics and Finance, ed. 41, p. 621-43, fev. 2001.

NIYAZ, A.; STOREY, D. Environmental management in the absence of participation:
a case study of the Maldives. Impact Assessment and Project Appraisal, v. 29, n.
1, p. 69-77, 2011.



98

NOGUEIRA, J. M.; ARAUJO, R. C. Evaluacion de impactos ambientales como
componente de una politica ambiental. Sus limites y potencialidades con base en
lecciones de la experiencia brasilefia. Revista Latinoamericana de Derecho y
Politicas Ambientales, a. 3, n. 3, p. 15-40, out. 2013. Disponivel em:
<http://www.academia.edu/3715422/Evaluaci%C3%B3n_de_Impactos_Ambientales__
como_componente_de_una_politica_ambiental>. Acesso em: 12 set. 2016.

NORTH, D. C. Institutions. Journal of Economic Perspectives, v. 5, n. 1, p. 97-112,
1991. Disponivel em: <http://kysqg.org/docs/North_91 _Institutions.pdf>. Acesso em:
18 jul. 2017.

O’FAIRCHEALLAIGH, C. Public participation and environmental impact assessment:
purposes, implications and lessons for public policy making. Environmental Impact
Assessment Review, v. 30, n. 1, p. 19-27, jan. 2010. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/223398607_Public_Participation_and_Env
ironmental_Impact_Assessment_Purposes_Implications_and_Lessons_for_Public_P
olicy_Making>. Acesso em: 12 set. 2016.

OATES, W. E.; PORTNEY, P. R. The political economy of environmental policy.
Resources for the Future, Washington, p. 01-55, nov. 2001.

PRENZEL, P. V.; VANCLAY, F. How social impact assessment can contribute to
conflict management. Environmental Impact Assessment Review, v. 45, p. 30-7,
fev. 2014.

RAWLS, J. A Theory of Justice. Cambridge: Harvard University Press, 1972.

ROZEMA, J. G.; BOND, A. J. Framing effectiveness in impact assessment: discourse
accommodation in controversial infrastructure development. Environmental Impact
Assessment Review, v. 50, p. 66-73, jan. 2015. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/265169613 Framing_effectiveness_in_im
pact_assessment_Discourse_accommodation_in_controversial_infrastructure_devel
opment>. Acesso em: 12 set. 2016.

SANCHEZ, L. E. Avaliacdo de impacto ambiental: conceitos e métodos. 2. ed. S&o
Paulo: Oficina de Textos, 2010.

SANDHAM, L. A.; MOLOTO, M. J.; RETIEF, F. P. The quality of environmental
impact reports for projects with the potential of affecting wetlands in South Africa.
Water S.A., v. 34, n. 2, p. 155-62, abr. 2008. Disponivel em:
<http://www.scielo.org.za/pdf/wsa/v34n2/03.pdf>. Acesso em: 12 set. 2016.



99

SALOMONS, G. H.; HOBERG, G. Setting boundaries of participation in
environmental impact assessment. Environmental Impact Assessment Review, v.
45, p. 69-75, fev. 2014.

SCHOTTER, A. Why take a game theoretical approach to economics? Institutions,
Economics and Game Theory, Economics Department, New York University, n. 81-
08, fev. 1981. Disponivel em: <http://cess.nyu.edu/schotter/wp-
content/uploads/2010/02/%E2%80%9CWhy-Take-a-Game-Theoretical-Approach-to-
Economics-Institutions-Economics-and-Game-Theory%E2%80%9D.pdf>. Acesso
em: 12 set. 2016.

SMITH, J.; BEZRUKOVA, K. Toward an understanding of the endogenous nature of
group identification in games. The Social Science Journal, v. 50, n. 2, p. 204-12,
jun. 2013. Disponivel em: <http://scholarcommons.scu.edu/psych/1/>. Acesso em: 12
set. 2016.

STERNER, T.; CORIA, J. Policy instruments for environmental and natural
resource management. 2. ed. New York e London: RFF Press, Resource for the
Future, 2012.

TENNOY, A.; KVAERNER, J.; GJERSTAD, K. I. Uncertainty in environmental impact
assessment predictions: the need for better communication and more transparency.
Impact Assessment and Project Appraisal, v. 24, n. 1, p. 45-56, mar. 2006.
Disponivel em:

<https://www.researchgate.net/publication/247896896 Uncertainty_in_environmental
_impact_assessment_predictions_The_need_for_better communication_and_more_
transparency>. Acesso em: 12 set. 2016.

VAN HUYCK, J. B.; BATTALIO, R. C.; BEIL, R. O. Tacit coordination games,
strategic uncertainty, and coordination failure. The American Economic Review, , v.
v. 80, n. 1, p. 234-48, mar. 1990. Disponivel em:
<http://www.dklevine.com/archive/refs4661465000000000393.pdf>. Acesso em: 12
set. 2016.

VAN NEUMANN, J.; MORGENSTEIN, O. Theory of Games and economic
behavior. Princeton: Princeton University Press,1944.

WALLISER, B. Game theory and emergence of institutions. ENPC, EHESS, 2006.

WEI, S.; YANG,H.; ABBASPOUR, K.; MOUSAVI, J.; GNAUCK, A. Game theory
based models to analyze water conflicts in the middle route of the south-to north
water transfer project in China. Water Research, v. 44, n. 8, p. 2499-516, abr. 2010.



100

WEITZMAN, M. L. Prices vs. quantities. Review of Economic Studies, v. 41, n. 4, p.
477-91, 1974. Disponivel em:
<https://scholar.harvard.edu/weitzman/files/prices_vs_quantities.pdf>. Acesso em: 12
set. 2016.

ZHANG, J.; KORNOV, L.; CHRISTENSEN, P. Critical factors for EIA implementation:
literature review and research options. Journal of Environmental Management, v.
114, p. 148-57, 2013. Disponivel em:
<http://www.academia.edu/21457791/Critical_factors_for_EIA_implementation_Litera
ture_review_and_research_options>. Acesso em: 12 set. 2016.

ZHU, Z; BAI, H; XU, H.; ZHU, T. An inquiry into the potential of scenario analysis for
dealing with uncertainty in strategic environmental_assessment in China.
Environmental Impact Assessment Review, v.31, n. 6, p. 538-48, nov. 2011.

Bibliografia consultada:

BHATIA, U. Deliberative democracy and illiteracy: exploring a theoretical gap.
Journal of Public Deliberation, v. 9, n. 2, art. 17, 2013. Disponivel em:
<http://www.publicdeliberation.net/cgi/viewcontent.cgi?article=1270&context=jpd>.
Acesso em: 12 set. 2016.

GARVIN, T. Analytical paradigms: the epistemological distances between scientists,
policy makers, and the public. Risk Anal., v. 21, n. 3, p. 443-55, jun. 2001.

GLUCKER, A. G.; DRIESSEN, P. P. J.; KOLHOFF, A.; RUNHAAR, H. A. C. Public
participation in environmental impact assessment: why, who and how?
Environmental Impact Assessment Review, v.43, p. 104-11, nov. 2013. Disponivel
em:
<https://www.researchgate.net/profile/PPJ_Driessen/publication/259120509 Public_
participation_in_environmental_impact_assessment Why who_and_how/links/5620
da8808ae93a5c924d5d7/Public-participation-in-environmental-impact-assessment-
Why-who-and-how.pdf>. Acesso em: 12 set. 2016.

GUDOWSKY, N.; BECHTOLD, U. The role of information in public participation.
Journal of Public Deliberation, v. 9, n. 1, art. 3, 2013. Disponivel em:
<http://www.publicdeliberation.net/cgi/viewcontent.cgi?article=1213&context=jpd>.
Acesso em: 12 set. 2016.


http://link.periodicos.capes.gov.br/sfxlcl41?ctx_ver=Z39.88-2004&ctx_enc=info:ofi/enc:UTF-8&ctx_tim=2015-04-06T21%3A27%3A51IST&url_ver=Z39.88-2004&url_ctx_fmt=infofi/fmt:kev:mtx:ctx&rfr_id=info:sid/primo.exlibrisgroup.com:primo3-Article-wos&rft_val_fmt=info:ofi/fmt:kev:mtx:journal&rft.genre=article&rft.atitle=An+inquiry+into+the+potential+of+scenario+analysis+for+dealing+with+uncertainty+in+strategic+environmental+assessment+in+China&rft.jtitle=Environmental+Impact+Assessment+Review&rft.btitle=&rft.aulast=Zhu&rft.auinit=&rft.auinit1=&rft.auinitm=&rft.ausuffix=&rft.au=Zhu%2C+Zx&rft.aucorp=&rft.date=201111&rft.volume=31&rft.issue=6&rft.part=&rft.quarter=&rft.ssn=&rft.spage=538&rft.epage=548&rft.pages=538-548&rft.artnum=&rft.issn=0195-9255&rft.eissn=&rft.isbn=&rft.sici=&rft.coden=&rft_id=info:doi/10.1016%2Fj.eiar.2010.02.001&rft.object_id=&svc_val_fmt=info:ofi/fmt:kev:mtx:sch_svc&rft.eisbn=&rft_dat=%3cwos%3e000296042700003%3c/wos%3e%3cgrp_id%3e858837593028043248%3c/grp_id%3e%3coa%3e%3c/oa%3e&rft_id=info:oai/&svc.fulltext=yes&req.language=por#_blank

101

RAJVANSHI, A. Mitigation and compensation in environmental assessment. EA
Lecturers’ Handbook and Curriculum for EA Related Master Programmes. Ed. de
T.B. Fischer, P. Gazzola, U. Jha-Thakur, |. Belcakova e R. Aschemann. Slovak
University Press, 2007.



