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A avaliaciio de impacto ambiental {AIA) ¢ um instrumento de politica ambiental ado-
tado atualmente em inumeras jurisdicbes — paises, regibes ou governos locais -, assim
como por organizacdes internacionais — como bancos de desenvolvimento - e por
entidades privadas. E reconhecida em tratados internacionais como um mecanismo
potencialmente eficaz de prevengdo do dano ambiental e de promogio do desenvolvi-
mento sustentavel. Sua formalizacio ocorreu pela primeira vez nos Estados Unidos,
por intermédio de uma lvi aprovada em 1369 pelo Congresso americano. A partir de
entio, a AIA disseminou-se, alcancando hoje uma difuséo mundial. Atualmente,
mais de uma centcna de paises incorporou as suas legislacbes nacionais provisoes
requerendo a avaliacdo prévia dos impactos ambientais. Somando-se os procedimen-
tos formais seguidos pelas agéncias bi e multilaterais de desenvolvimento, pode-se
afirmar que a ATA ¢ hoje universalmente empregada.

2.1 ORIGENS

A sistematizagio da avaliagdo de impacto ambiental como atividade obrigatoria, a
ser realizada antes da fomada dc certas decisdes que possam acarretar conseqléncias
ambientais negativas, ocorreu nos Estados Unidos em decorréncia da let da politica
nacional do meio ambiente daquele pais, a National Environmental Policy Act, usual-
mente referida pela sigla NEPA. Essa lei fol aprovada pelo Congresso em dezembro de
1969 e enirou em vigor no dia {° de janeiro de 1970, requerendo de “todas as agéncias
do governo federal” (artigo 102 da lei):

(A) utilizar uma ahordagem sistemdtica e interdisciplinar que assegurard o uso
integrada das ciéncias naturais e sociais € das artes de planejamento ambicntal
nas omadas de decisdo que possam ter um impacto sobre o ambiente humano;
(8) identificar e desenvolver métodos e procedimentos, em consulta com o Con-
selho de Qualidade Ambiental estabelecide pelo Titulo IT desta lei, que assegu-
' Em inglés, rariio que os valores! ambientais presentemente nao quantificados serdo levados
amenities. adequadamente em consideracie na tomada de decisdes, ao lado de considera-
cOes (écnicys e econdmicas;
? No original, (C) incluir, cm qualquer recomendagdo ou relatério sobre propostas de legislacdo
majer. ¢ outras importantes” agdes federais que afetem significativamente a qualidade
3 Em inglés, dobamhicnte humano, uma declaracio’ deralhada do funciondrio responsavel
stalerent. sobre:
e (i) o impacto da acdo proposta,
(ii) os efeitos ambientais adversos que nao pudcrem ser evitados caso a proposta
seja implementada,
(iii) allernativas & acio proposta,
{iv) a relaciio entre os usos locais e de curto prazo do ambiente humano e a
manutencio e methoria da produtividade a longo prazo, e
{v} qualquer comprometimento irreversivel e irrecuperdvel de recursos que
seriam envolvidos se a acio proposta fosse implementada.

0 campo de aplicagio da NEPA ¢ bastante complexo. Resumidamente, a lei apli-
ca-se a decisbes do governo federal que possam acarretar modificacdes ambientais
significativas, o que inclui projetos de agéncias governamentais e também projetos
privados que necessitem de aprovagao do governo federal, como a mineragdo em terras
puiblicas, usinas hidrelétricas e nucleares ctc. ’
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0 Conselho de Qualidade Ambiental - Council on Environmental Quality {(CEQ), a
instituicfio criada pela NEPA, ¢ elemcenio fundamental para atingir os objetivos de
“criar e manter condicoes para que homem e natureza possam cxistir cm harmoenia
produtiva e atingir os anseios sociais e econdmicos das geracdes presentes ¢ futuras
de americanos™ {Sec. 101 {(a}). @ CEQ é formado por trés membros nomeados pelo
presidente e aprovados pelo Senado; é subordinado direfamente 4 Presidéncia, tendo
status equivalente ac do Conselho de Atividades Econdmicas. Supostamente, isso
permitiria que as consideracdes ambientais merecessem as mesmas deleréncias que
as questoes economicas nas decisdes governamentais. Uma das principais funcées
de CEQ ¢é assegurar que as agéncias do governo federal efetivamente implementem
os requisitos da NEPA, ou seja, levem em conta as implicacdes de suas agées sobre o
ambicntc humano gnfes da tomada de decistes.

Um dos artifices da NEPA foi o professor de ciéncia politica Lynton Caldwell, convi-
dado pelo Senado para assessorar a discussdo e a redagio do projeto de lei. Segundo
Caldwell (1977, p. 12}, para que a politica fossc cficaz, dois enfoques eram necessa-
rios: o primeiro era estabelecer um fundamento substantivo, “expresso através de
declaragbes, resolucdes, leis ou diretrizes”; o segundo, fornecer meios para a aciio,
“sendo que um aspecto critico € o mecanismo para assegurar que a acio tencionada
[reaimente] ocorra”. O mecanismo foi justamente o environmental impact statement
(E1S], inicialmente concebido como uma “checklist de critérios para plancjamen-
to ambiental” {(Caldwell, 1977, p. 12). Ainda segundo o depoimento de Caldwell
{p. 15), “dentre as dezenas de projetos de lei sobre polilica ambiental (...) nenhum era
operacional”, ou seja, nenhum deles incluia algum mecanismo para assegurar a imple-
mentagdo pratica dos principios reloricos enunciados. Durante os debates de 1969,
a ideia de “avaliar os efeitos (...} sobre o0 estado do meioc ambiente” ganhou forca e
transformou-se na redacdo da Secdo 102 (C) da lei, transcrita acima. Caldwell (p. 16)
afirma que, curiosamente, “a exigéncia de um EIS nio provocou debate nem suscitou
apoio ou objecfies externas™

Foi somente depois da aprovacio da lei que suas implicacdes foram plenamente
compreendidas: “a NEPA pegou os empresarios e os burocratas publicos de surpresa
{...] @ mesmo agéncias governamentais nfo a levaram a séric até que os tribunais
comecassem a exigir o esirito cumprimento da exigéncia do estudo de impacto am-
biental” (Caldwell, 1989, p. 27). Diversos foram os questionamentos levados & Justiga,
desde alegagdes de implementaciio meramente formal da lei por parte das agéncias
até pura e simplesmente sobre a suposta toemada de decisdes sem gue a lci fosse levada
em conta. Em dois anos, as agéncias federais produziram 3.635 estudos de impacto
ambiental, ¢ foram contestadas em 149 acées judiciais. Nove anos mais tarde, ja havia
cerca de 11 mil estudos ¢ nada menos que 1.052 acdes na Justica (Clark, 1997).

Outro autor privilegiado do processo de concepcio € aprovacdo da NEPA foi o assessor
legislativo Daniel Dreyfus, para quem a NEPA ¢ uma excecdo a regra segundo a
qual “as intencdes criginais dos formuladores de politicas publicas acabam sendo
transformadas quando os responsaveis por sua implementacio assumem as réde-
as. No caso da NEPA, os objetivos foram expandidos durante a implementacio, e o
impacto da lei foi sentido para além das expectativas iniciais” {Dreyfus e Ingram,
1976, p. 243). Para o senador Henry Jackson, que apresentou o projeto ac Congresso,
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“0 aspeclo mais importante da lei é que ela estabelece novos processos decisorios
para todas as agéncias do governo federal” (Spensley, 1995, p. 310).

Os mecanismos de implementacio ndo eram triviais. O objetivo do environmental
impact statement niio era “coletar dados ou preparar descrigbes, mas forcar uma
mudanca nas decisées administrativas” (Dreyfus e Ingram, 1976, p. 254). Para guiar
a aplicagdo dos requisitos da Politica Nacional de Meio Ambiente dos Estados Unidos,
o Conselho de Qualidade Ambiental publicou, em 12 de agosto de 1973, suas diretrizcs
para a elaboragio e apresentacdo do EIS. Essas diretrizes estabeleceram os funda-
mentos do que viriam a ser os estudos de impacto ambiental nio somente nos EUA,
mas em diversos outros paises, que acabaram se inspirando no modelo americano
para implementar suas proprias leis e regulamentos sobre a avaliagdo de impacto
ambiental.

0 texto da NEPA, ao estabelecer principios e linhas gerais da politica ambiental,
nunca loi alterado. No entanto, a aplicaciio das diretrizes fixadas pelo CEQ em 1973
revelou-se, em varios pontos, insatisfatéria, o que motivou sua substitui¢io por um
regulamento, publicado em 28 dc novembro de 1978% Cabe as dilerentes agéncias
(ministérios, departamentos, servigos etc.) aplicar a NEPA. Para isso, cada agéncia
descnvolveu suas proprias diretrizes e procedimentos. Ao CEQ cabe somente cstabe-
lecer as divetrizes gerais, zelar pela boa aplicacdo da lei e acompanhar sua apliicagdo.
Em certas situacées, cabe-lhe também um papel de arbitro, quando ha desacordo
entre agéncias governamentais acerca dos impactos ambientais de certos projetos.
Trata-se do processo conhecido como “referral”, que, nc entanto, € ocasional. O CEQ
registrou somente 27 casos ateé 2003.

Por outro tado, como a NEPA somente se aplica a acbes do governo federal, diversos
Estados aprovaram suas proprias leis nos anos que se seguiram a aprovacio da NEPA.
Atualmente ha 17 Estados com “requisitos de planejamento ambiental similares aos
da NEPA", sendo Califérnia, Washington e Nova York reconhecidos como os mais
avangados {Welles, 1997, p. 209}.

Um ponto fundamental quanto &s origens da avaliagio de impacto ambiental ¢ que
o instrumento ndo nasceu pronto nem foi concebido por um grupo de iluminados.
Por um lado, a ATA resultou de um processo politico que buscou atender a uma
demanda social, que estava mais madura nos Eslados Unidos no final dos anos de
1960. Por outro, a AIA evoluiu ao longo do tempo, foi sendo modificada conforme
licbes eram aprendidas na experiéncia prética. Evoluiu nos proprios Estados Unidos e
modificou-se ou adaptou-se conforme foi sendo aplicada em outros contexlos cultu-
rais ou politicos, mas sempre dentro do objetive primario de prevenir a degradagdo
ambiental e de subsidiar um processo decisério, para que as conseqiiéncias sejam
apreendidas antes mesmo de cada decisdo ser tomada.

2.2 DIFUSAD INTERNACIONAL: OS PAISES DESENVOLVIDOS

Nos paises do Norte, a adocfo da ALA deveu-se fundamentalmente a similaridade de
seus problemas ambientais, decorrenies, por sua vez, do esiilo de desenvolvimento.
Canada (1973), Nova Zelandia (1973) e Australia {1974} estiveram entre os primeiros
paises que adotaram politicas determinando que a avaliagio dos impactos ambientais
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deveria preceder decisdes governamentais importantes (Quadro 2.1). Da mesma forma
que os Estados Unidos, esses paises foram colénias de povoamento britdnicas, her-
dando um sistema juridico e politico muito semelhante. Por outro lado, a explotacio
dos recursos naturais teve um papel historicamente muito importante em todos eles
€, a0 inlensificar-se apds a Segunda Guerra Mundial, colocou em evidéncia o vasto
alcance dos impactos ambientais acumulados. Paises de estrutura federativa, varias
provincias e Estados na Australia e no Canadd, assim como nos Estados Unidos,
tambeém adotaram leis sobre ATA, ampliando assim o escopo e o campo de aplicacio
desse instrumento (Quadro 2.2).

Quadro 2.1 Marcos da introducdo da AIA em alguns paises desenvolvidos selecionados

§

i
Decisdo do Conselho de Ministros de estabelecer um processo de avaliaco e exame
ambiental em 20 de dezembro de 1973, modificado em 15 de fevereiro de 1977
Decreto sobre as diretrizes do processo de avaliagdo e exame ambiental, de 22 de junho
de 1984
Lei Canade

Avaliacho Ambiental, sancionada em 23 de junho de 1992

e egem bré de..i 974 mod|ﬁcada em

Austrslia 1974 Leide Protecio Ambiental (Impacto de Propostas),

1987

Lei de Protecdo Ambiental e Protecdo da Biodiversidade de 1999
D A A GG

Unigo 1985 Diretiva 85/337/EEC, de 27 de junho de 1985, sobre a avaliacdo dos efeitos érﬁbientais de
Européia certos projetos publicos e privados
Modificada pela Diretiva 97/11/EC, de 3 de marco de 1997

Espanha 1986 Real Decreto Legislativo 1.302, de 28 de junho de 1986
133 fica

.'Iiiepubhca 1992 Lei 244, de 15 de abril de 1992, sobre AlA
Teheca Decreto 499, de 1° de outubro de 1992, sobre competéncia profissional para avaliacdo de
Impactos e sobre mefos € procedimentos para discussio puiblica da apinifo dos peritos

Hong Kong 1997 Lei de AlA, de 5 de fevereira de 1997

Fontes: eloborado a partir de diversas fontes, incluindo prospectos editados por organismos governamentais, sites governomentais
e Belfinger et at. {2000].
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Quadro 2.2 Exemplos de institucionalizacdo da AlA em algumas jurisdicdes subnacionais

Califarnia, EUA 1970 Lei de Qualidade Ambiental da California, diversas modificagdes subseqlientes

 Bialidatie Ambientlite Tovgl

cio e Recuperagdo de Terras

Lei de-C

Modificacio da Lei sobre a Qualidade do Ambiente (de 1972)
Regulamento sobre a avaliacdo de impacto ambiental, de 1980, modificado em 1996

ol ,
Norte do 1975 Convengdo da Baia James e do Norte do Quebec (este acordo, firmado entre 0s gover-
Quebec, Canada nos do Canad2 e do Quebec e as comunidades autoctones Inuit e Cri, estabelece um
regime particutar de AIA em toda a porgdo narte do territdrio provincial; os Cri e 0s
Inuit criaram seus préprios comités para gerir o processo de AlA)

o

Victoria, 1978 Diretrizes para Avaliacdo Ambiental, de 1977
Australia Lei sobre Efeitos Ambientais, de marco de 1978
Diretrizes para Avaliacdo Ambientai, de 1977

fihas Baleares, 1986 Decreto 4/1986, sobre implementacdo e regulacdo dos estudos de impacto ambiental
Espanha

Fonfes: ef
Couch [1988), Morrison-Saunders e Bailey {2000] e Palerm (1999).

Jé na Europa, entretanto, o modelo americano de AIA nio foi bem visto, pelo mencs em
um primeiro momento. Os governos sustentavam que suas politicas de planejamento ja
levavam em conta a varidvel ambiental, situacfio que se oporia & dos Estados Unidos,
pais onde o planejamento tinha pouca tradicdo. Mesmo assim, depois de cinco anos de
discussic e cerca de 20 minutas (Wathern, 1988b), a Comissfo Européia adotou uma
resoluciio (Diretiva 337/85), de aplicagdo compulséria por parte dos paises-membros
da entio Comunidade Econdmica Européia (atua! Unido Européia), obrigando-os a
adotar procedimentos formais de AlA como critério de decisdo para uma scrie de em-
preendimentos considerados capazes de causar significativa degradacio ambiental. Na
verdade, a elaboracdo da diretiva européia fardou dez anos, uma vez que os cstudos
pretiminares comegaram em 1975,

Para Wathern (1288b), quando finalmente a diretiva foi aprovada, representou grandes
mudancas para aqueles paises onde a AIA havia sido praticamenie negligenciada nas
politicas publicas — Bélgica, Espanha, Grécia, Itdlia e Portugal. Os demais paises, de




ORIGEM E DIFUSAQ DA AVAUACAQ DE IMPACTO AMBIEN 51

diferentes formas, ja aplicavam alguma modalidade de AIA (geralmente associada ao
planejamento territorial), embora somente a Franga tivesse um sistema formalizado ¢
embasado em lei.

A Franca, de fato, antecipou-se e foi o primeiro pais da Europa a adotar a avaliacdo de
impacto ambiental pela lef de 1976. Na verdade, foi o unico a legislar sobre AIA antes
da diretiva européia.

Diferentemente dos Estados Unidos - ¢ sem divida em funcdo de um regime juridico
e de uma organizacic administrativa muito diversos -, a AIA foi adotada na Franga
como uma modificacdo no sistema de licenciamento (ou autorizagio governamental)
de indusirias e outras atvidades que possam causar impacto ambieuntal, de modo que
os estudos de impacto ambiental devem ser feilos pelo préprio interessado, enquanto,
segundo a NEPA, nos Estados Unidos ¢ a agéncia governamental encarregada da toma-
da de decisdes que deve proceder a avaliacdo dos impactos potencialmente decorrentes
dessa decisdo. Além disso, no modelo francés, a exigéncia aplica-sc a qualquer pro-
posta, seja ela de um proponente ptblico ou privade, enquanto a legislacdo federal
americana aplica-sc, fundamentalmente, a propostas publicas federais ou a decisoes do
governo federal sobre iniciativas privadas®.

Come sucedeu em inumeros paises, houve na Franca muita resisténcia de alguns
sctores governamentais e empresariais 4 nova exigéncia de preparagio prévia de um
estudo de impacto ambicntal (Sdnchez, 1993b). A regulamentacdo da lei francesa tar-
dou mais dc um ano, € os novos procedimentos cfetivamente entraram em vigor em
1978. Entretanto, a aplicacdo da lei consolidou-se rapidamente e seu vaste campo de
aplicagdo levou a preparagio de cerca de 5 a 6 mil estudos de impacto por ano {Turlin
e Lilin, 1991}, mimero bem mais alto que a guantidade de estudos de impacto prepa-
rada cm outras jurisdicoes, como os EUA (Kennedy, 1984). Um aspecio relevante da
AIA na Franca é que os procedimentos instituidos em 1976 introduziram uma nova
exigéncia - a apresentacdo prévia de um esiudo de impacto — a um processo de hicen-
clamento que ja vigorava para algumas atividades desde 1917. Mesmo procedimentos
de consulta publica j& existiam para obras que necessilassem de um decreto de utili-
dade piiblica para fins de desapropriacdo. Ou seja, a AIA representou uma evolucio de
praticas de planejamento j3 existentes e fol incorporada a uma estrutura administrativa
preexistente. Aqui também reside uma diferenga entre a maneira como a AlA surgiu
na Franca e como foi adotada em outros paises, posto que néo foi criada nenhuma
nova institui¢io para impiementar o novo instrumento, mas apenas um departamento
dentro do Ministério do Meio Ambiente, ativo desde 1971. Alias, o termo avaliacdo de
impacto ambiental at¢ hoje € pouco usado na Franga, predominanda simplesmente ¢
termo étude d’impact, que resume tanto o proprio estudo como o processo de avaliacio
de impacto ambiental.

Um indicador gue ilustra as diferencas de receptividade da AIA nos Estados Unidos e
na Franga é a porceptagem de casos levados a contestagéo judicial: enguanto nos EUA
nada menos que 10% das decisdes baseadas cm um envirormenlial impact statement
foram contestadas nos tribunais no periodo de 1970 a 1983 (Kennedy, 1984), somente
0,65% dos études d’impact franceses foram contestados na Justica durante os primei-
ros cinco anos de aplicacio da nova lei (Hébrard, 1982).
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0 extenso campo de aplicacfo dos estudos de impacto na Franga € sua recepgdo
“suave” pela administragfio publica resultaram em uma certa banalizagéo do proce-
dimento e em sua excessiva burocratizacdo (Sanchez, 1993b). Mesmo assim, as novas
exigéncias contribuiram para modificar substancialmente a postura de empresas pu-
blicas e privadas, levando a modificacdes de projetos como condicdo indispensavel
para aprovacio, chegando mesmo a recusar conceder algumas licengas.

Sem duvida, a preocupacfio de evitar a avalanche de processos judiciais observada
nos Estados Unidos esteve presente no desenho da maioria dos procedimentos de
avaliagio de impacto. Na Alemanha, diversos estudos apontavam para o encami-
nhamente de um projeto de lei, preparade em 1973 por um grupo de especialistas a
convite do governo federal. Entretanto, o projeto nunca foi encaminhado ao Parla-
mento (Cupei, 1994). 0 governo federal adotou recomendacgdes, em 12 de outubro
de 1975, sob a forma de “Principios para Avaliacdo de Impacte Ambiental de Acdes
Federais”, cujo cumprimento nii¢ era obrigatério ¢ néo podia ser conirolado pelos
tribunais. Ademais, os Estados tampouco tinham gqualquer obrigacdo a respeite
(Kennedy, 1981). Esse documento, “por seu pouco poder formai, ndo conseguiu
obrigar ninguém a fornecer tal relatorio [de impacte ambiental]” (Summerer, 1994,
p. 407].

Somente apos a aprovacio da diretiva européia, e como obrigagiio de todo Estado-
membro, a Alemanha adotou uma lei sobre ATA, conhecida como Umweltvertriiglich-
keiipriifung (UVP), cuja traducio direta seria "exame de compatibilidade ambiental”
(conforme Miiller-Planterberg ¢ Ab'Saber (1994, p. 323}, e, para Schliipmann (1994,
p. 366}, “estudo de conseqiiéncias ambientais”). Schlipmann (1994) relata que foram
parcas as discussdes que precederam a aprovacdo do projelo de lei no Parlamento,
o gue parcce paradoxal em um pais onde o movimento ambientalista foi pioneiro
em conseguir amplo reconhecimento social. Esse autor considera gue, justamente, o
“temor da pressdo popular”, tendo os protestos contra usinas nucleares como pano de
fundo, “constitui o v condutor da historia da Lei de ATA" {p. 373}, a qual, em sua
analise ¢ fazendo ecc a outros criticos, estabelcce um procedimento excessivamente
burocratico com pouco espaco para participagfio ptiblica. A lei alemi sobre UVP data
de 12 de fevereiro de 1990, quando ja haviam transcorrido 20 anos desde a NEPA.

Em parte, as dificuldades de adaptacio da diretiva européia ao ordenamento juridico
de cada pais-membro decorrem da exisiéncia anterior, nesses paises, de exigéncias
de planejamentio territorial e de controle de poluigdo, que precisaram ser modificadas
para incorporar o novo insirumento sem gue fossem postas emrisco as garantiasrepre-
scntadas por essas leis. Se em alguns paises, como a Espanha, a introdugdo da ATA
deu-sc por novas leis ou decretos que estabeleceram a necessidade de preparagdo de
um FIA nos moldes preconizados pela diretiva européia, quase que a transcrevendo,
em outros, exigéncias de AIA permearam uma complexa legislagio de planejamento,
como no Reino Unido, onde a diretiva européia foi implementada por meio de mais
de 40 “regulamentos secundarios” (Glasson ¢ Salvador, 2000).

A difusio da AIA para outros paises desenvolvidos continuou durante a década
de 1990, alcancando o Japdo e Hong Kong, entdo coldnia britinica e depois como
Regifio Administrativa Especial da China. Ao mesmo tempo, em paises onde a




ORIGEM E DIFUSAD DA AVALIACAO DE IMPACTO AMBIEN 53

pratica ja era bem estabelecida, como Canadd, Austrdlia e Nova Zelandia, os
processos foram fortalecidos por meio da criacio de leis ou da reforma de proce-
dimentos (Quadros 2.1 e 2.2). Assim, ndo se pode deixar de registrar quc a AIA
tem passado por uma continua evolugio, na qual as praticas vém sendo revistas e
novos procedimentos e exigéncias vém sendo formulados, com base no aprendi-
zado proporcionado por uma avaliagdo critica dos resultados, essencial para o vigor
de toda politica publica. Um avanco significativo é a avaliagio amhiental estratégica,
ou avaliacdo do impacto de politicas, planos e programas, e nio de projetos, obras ou
atividades. No entanto, esse tema nio serd abordado neste livro.,

2.3 DIFUSAO INTERNACIONAL: OS PAISES EM DESENVOLVIMENTO

As razdes da difusdo internacional da ATA sdo muitas. Talvez a principal delas seja
que tanto os paises ditos desenvolvidos quanto agueles classificados como em desen-
volvimento tém diversos problemas ambientais em comum. Em outras palavras, o

estilo de desenvolvimento adotado engendra formas semcihantes de degradacio
ambiental.

Em 1972, na época da Conferéncia de Estocolmo, existiam apenas onze drgios
ambientais nacionais, a maioria em paises industrializados. Em 1981, a situacgo
havia mudado de forma dramdtica: contavam-se 106 paiscs, na maioria em
desenvolvimento. Uma nova década se passa, em 1991, pralicamente todos os
paises dispbem de algum tipo de institui¢do similar (Menosowski, 1993, p. 3.

Também teve importante papel na adogio do instrumento pelos paises do Sul a
atuacdo das agéncias bilaterais de fomento ao desenvolvimento, como a U.S. Agency
for International Development (USAID) e suas congéneres dos paises da OCDE (Orga-
niza¢do para Cooperacio ¢ Desenvolvimento Econdmico), assim como as agéncias
multilaterais, que sio os bancos de desenvolvimento, como o Banco Mundial e o
Banco Interamericano de Desenvelvimento.

Os fribunais dos Estados Unidos julgaram casos decidindo que mesmo as agdes
exlernas do governo federal americano deveriam ser sujeitas 4 NEPA, afetando,
dessa forma, scus projetos de cooperacdo para o desenvolvimento e até as atividades
de pesquisa na Antdrtida, que, coordenadas pelo U.S. National Research Council,
foram consideradas como agdes do governo federal que podiam causar significativa
degradacdo ambiental. Em 1975, qualro ONGs ambientalistas americanas entraram
em uma acao judicial contra a USAID, tencionando obriga-la a preparar estudos de
impacto ambiental, nos termos da NEPA. Em consegiiéncia, a USAID foi a primeira
agéncia dc cooperacdo internacional a aplicar regularmente procedimentos de ava-
liagdo dos impactos de seus projetos (Horberry, 1988; Runnals, 1986).

A lei americana de cooperagdo para o desenvolvimento (Foreign Assistance Act)
foi modificada em 1978 e passou a impor a necessidade formal de preparacio de
estudos de impacto ambjental para os projetos de cooperacio (Runnals, 1986). A
partir da ac¢do das ONGs na Justica americana e depois da modificaciio da lei de
assisténcia, a USAID estabeleceu uma politica ambiental e criou diversos procedi-
mentos para levar em conta as implicagdes ambientais de seus projetos; também
teve que realizar uma reforma administrativa e contratar novos técnicos para atuar
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em planejamento ¢ gestdo ambicntal (Horberry, 1988). Posieriormente, as principais
agéncias de cooperacdo para o desenvolvimento, como a canadense ACDI/CIDA, a
dinamarquesa Danida e vdrias outras, estabeleceram seus propries procedimentos de
avaliacio de projetos, em geral empregando os mesmos critérios que outras agéncias
de seus respectivos governos deviam usar para analisar seus projetos internos. No
entanto, até 1986, as agéncias de cooperacfio da maioria dos paises da OCDE tinham
cxperiéneia muito limitada com a avaliagdo ambiental de suas atividades (OECD,
1986}, Embora a maioria de seus paises-membros aplicasse a AIA para muitas pro-
jetos domésticos que pudessem csusar impactos significativos, esse procedimento
nio era aplicado para os mesmos tipos de projeto quando executados em um pais
em desenvolvimento sob financiamento de um pais da OCDE {Kennedy, 1988). Foi
somente g partir do final dos anos de 1980 e principalmente ao longo dos anos de
1990 gue tal atividade se consclidou.

Um marco nesse processo dec internacionalizacio da avaliagfo de impacto ambiental
¢ a Recomendagio do Conselho Diretor da OCDE, aprovada em 20 de junho de 1985,
segundo a qual os paises-membros da organizacio devem assegurar que:

{a) Projetos e programas de assisténcia ao desenvolvimento que, devide 4 sua
natureza, porte efou localizacdo, possam afetar significativamente o ambiente
devem ser avaliados sob um ponte de vista ambiental no estagio mais inicial
possivel;

(b} Ao examinar se um projcto ou programa especifice deve ser sujeiio a
uma avalia¢fio ambiental detalhada, as agéncias de cooperagdo dos paises-
membros devem prestar especial atenciio aos projetos ou programas listados no
Anexo [...]

0 documento traz um anexo com uma lista de projetos e programas que mais neces-
sitam de avaliacbes ambientais. Atualmente, as principais agéncias de cooperagio
tém listas proprias e procedimentos mais sofisticados para enguadrar os projetos de
assisténcia de acordo com o nivel de detalhe da avaliagdo ambiental necessaria.

Uma outra recomendacgio do Conselho da OCDE, aprovada em 23 de outubro de 1986,
conclama os paises-membros a:

{a) Apoiar ativamente a adoco formal de uma politica de avaliagdo ambiental
para suas atividades de assisiéncia ao desenvolvimento;

(b} Fxaminar a adequagiio dos procedimentos e praticas atuais com relagfo &
implementacio de {al politica;

{c) Desenvolver, 4 luz deste exame ¢ na medida nccessaria, procedimentos efi-
cazes para um processo de avaliacdo ambiental considerande, na medida do
necessarie, 0 Anexo I;

[...]

{g) Assegurar a provisdo de recursos humanos e financeiros para os patses em
desenvolvimentoe que desejem melhorar sua capacitagdio para realizar avalia-
c6es ambientals, considerando no todo ou em parte as medidas do Anexo T1.

Dessa forma, a OCDE recomendou um modelo de processo de avaliagdo de impacto
ambicnial para analisar os projetos de ajuda ao desenvolvimento que ¢ consistente
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com as boas praticas internacionais de AIA, e propds fomentar a capacidade dos paises
receptores em avaliar internamente os impactos ambientais. Consequéntemente,
nio apenas muitos projetos foram avaiiados individualmente como foram também
expandidos programas de cooperacio voitados especificamente ao fortalecimento
insritucional e a formacio de recursos humanos envolvidos em avaliacio ambiental
nos paises em desenvolvimento. Por exemplo, a agéncia canadense de cooperacio
financiou cerca de CANS 41 milhdes para um Projeto de Desenvolvimento de Gestio
Ambiental na Indonésia, liderado pela Universidade Dalhousie e executado entre 1983
€ 1934 por um consorcio de universidades canadenses e indonésias, em colaboracio
com o Ministério do Meic Ambiente da Indonésia. O projeto incluiu um grande compo-
nente de capacitacao em avaliagio de impacto ambiental e a publicacio de guias e
direrrizes (Villamere e Nazrudin, 1992},

Também nas instituicbes multilaterais, como os bancos de desenvolvimento, o periodo
entre o final dos anos de 1980 e o inicio dos anos de 1990 marcou uma inflexio em
suas politicas face &s implicaces ambientais de suas atividades. 0 Banco Mundial
teve papel muito importante na difusio da AIA, na medida em que movimenta bi-
lhdes de dolares por ano em projetos de desenvolvimento nos paises do Sul, muitos
deles capazes de causar impactos ambientais significativos. Os primeiros estudos de
impacto ambiental feilos no Brasil o foram para projetos financiados em parte pelo
Banco Mundial, como as barragens de Sobradinho, no rio Sdo Francisco, em 1972
(Morcira, 1988), e Tucurui, no rio Tocantins, este realizado em 1977 (Monosowski,
1986; 1990}, um ano depois que a construgio da barragem ja havia sido iniciada. Na
€poca, nfio havia legislacdo brasileira exigindo tais estudos, que nfio foram, portanto,
submetidos a aprovacio governamental, mas utilizados pele Banco para decidir sobre
as condicbes dos empréstimos.

Uma das principais razdes do envolvimento do Banco Mundial foi a pressdo exerci-
da pelas organizagdes nio-governamentais ambientalistas ¢ suas fories criticas aos
importantes impactos ecolégicos e socioculturais dos grandes projetos financiados
peio Banco (Rich, 1985]. Um dos casos sistematicamente citados como um dos piores
exemplios de atuagdo do Banco foi o empréstimo concedido ao governo brasileiro
para pavimenlacao da rodovia BR-364, de Cuiaba a Porto Velho, nos anos de 1980 -
aobra foi apontada como indutora de um processo perverso de ocupaco da regifio, cau-
sando desmatamento indiscriminado e dizimacfo de grupos indfgenas (Lutzemberger,
1985). As criticas tiveram repercussio no Congresso dos Estados Unidos. Como os
maiores acionistas do Banco, os Estados Unidos sempre indicaram seu presidente.
Os congressistas convocaram o secretario do Tesouro {equivalente ao ministro da
Fazenda) para depor acerca das actes do Banco e o pressionaram para exigir que
fosse dada maior Importancia aos impactos ambientais dos projetos financiados pelo
Banco, comoe um dos critérins de concessido de empréstimos [Walsh, 1986).

O primeiro documento de politica ambiental do Banco, que data de 1984, estipu-
lava que os impactos de projeios de desenvolvimento fossem avaliados durante a
preparagdo do projeto e que scus resultados fossem publicados somente depois da
implantacio (Goodland, 2000). Finalmente, em 1989, o Banco promoveu uma reor-
ganizagéo interna, criando um Deparlamento de Meio Ambiente e contratando uma
equipe multidisciplinar cuja atribuicfio era analisar previamente, seb ¢ ponto de vista
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ambiental, os projetos enviados ao Banco, ja gue, até entdo, a equipe encarregada de
assuntos ambientais era composta por apenas cinco pessoas, face a mais de 300 pro-
jetos analisados anualmente pela institui¢io (Runnals, 1986)°. Também em 1989, o
Banco adotou uma nova politica a esse respeito e estabeleceu procedimentos internos
de cumprimento compulsdrio, que incluiam a elaboragic de um estudo de impacto
ambiental {Beanlands, 1993aj.

Além da Diretiva Operacional 4.00 de outubro de 1989, substituida pela Dire-
tiva Operacional 4.01 em setembro de 1991, o Banco adota hoje uma série de
procedimentos relativos as consideracdes ambientais pa andlise de solicitagbes de
empréstimos, que devem observar as condicdes impostas por vérios documentos de
politicas operacionais, conhecidos como politicas de salvaguardas, das quais pode-se
citar as seguintes, de maior importancia no campo ambiental: OP 4.04 Habiiats natu-
rais; OP 4.10 Povos indigenas; OP 4.11 Patrimdnio cultural; OP 4.12 Reassentamento
involuntario; OP 4.36 Setor florestal; OP 4.37 Seguranca de barragens.

Goodland {2000) aponta que a versdo de 1989 da politica de avaliagio ambiental
encontrou muita resisténcia interna e, por tal razfio, era restrita — excluia, por exem-
plo, qualquer procedimento de participacio publica. J4 a versdo de 1991 finalmente
aproximou-se dos padrdes internacionais de avaliacdo de 1mpactos, incluindo, entre
outras modificacdes, procedimentos para participagéo e consulta publica. No entanto,
somente projefos apresentados ao banco para financiamento eram abarcados por essa
politica, que nfio abrangia empréstimos para ajuste estrutural ou setorial. Ao longo
dos anos de 1990, outros organismos multilaterais seguiram os passos do Banco
Mundial, adotando politicas e procedimentos internos para avaliagdo ambiental.

Assim, muitos paises adotaram leis sobre avaliagio de impacto ambiental ou introdu-
ziram exigéncias de avaliacdo de impactos em leis ambientais mais amplas. O Quadro
2.3 mostra alguns exemplos. Deve-se destacar o pioneirismo da Colémbia, que ja em
1974 incluiu provisdes sabre ATA em seu Cédigo Nacional de Recursos Naturais Reno-
vaveis e de Prateciio do Meio Ambiente. O artigo 28 desta lei estabelece que:

Para a execucio de obras, o estabelecimento de industrias ou o desenvolvimento
de qualquer outra atividade que, por suas caracteristicas, possa produzir dete-
rioragiio grave dos recursos naturais renoviveis ou do ambiente ou introduzir
modificacies consideraveis ou notdrias 4 paisagem, serd necessdrio o estudo
eccoldgico e ambiental prévio e, ademais, obter licenca. Em tal estudo, deve-se
levar em conta, além dos fatores fisicos, os de ordem ccondmica ¢ social, para
determinar a incidéncia que a cxecugdo das obras mencionadas possa ter sobre

a regiio.

Atualmente, a maioria dos paises em desenvolvimento tem leis nacionais que exi-
gem a preparacio prévia de estudos de impacto ambiental. O processo de difusdo e
consolidagiio da AtA continua, mesmo apés a adogdo de teis nacionais. Assim, em
cmpréstimos de bancos multilaterais ou doagdes bilaterais, ¢ freqiiente a exigéncia de
avaliacdes gue podem ultrapassar os requisitos Jegais nacionais. Pode ser o caso de se
exigir uma avaliacdo ambiental esiratégica ou de se insistir em processos participa-
tivos e de consulta piiblica que ultrapassem as formalidades previstas em lei.
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Ouadro 2. 3 Marcos da mshtumonahzacao da AlA em crfguns pmses em de:senvofwmento
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Colémbia 1974 C0d|go Nacional de Recursos Natura!s Renovavers e de Protecao do Meio
Ambiente, de 18 de dezembro de 1974

Filiginas: - 1 177978 . Dereto sobre Politica A'_"bienta

China 1979 Lel ”Prowsor[a de Protecao Ambmnta[ rewsta € Fnahzada em 1989
Decreto de 1981 sobre ”Protegao Ambiental de Projetos de Construcdo”, modifi-
cado em 1986 e em 1998
Decreto de 1890 sobre procedimentos de AlA
Le| de Avahacao de Impacto Amblental de 28 de outubro de 2002

Indonésia 1986 Lel de Prowsoes Basmas para Gestao Ambiental, de 1982

Regulamento 29 de 1986, sobre analise de impacto ambiental, modificado pelo
Regulamento 51, de 1993 e pelo Regulamento 27, de 1999, incluindo meca-
nismos de partrc;pacao pubhca

i e de 1985, que ‘modifica’a. Lel de_ Qualigade Ambiental (de 19

Watasia - o ieer

Africa do Sut | 1991 .Art 39 da Le: de Mrneragao de 1991
lei de Conservacdo Ambiental, de 1988, e Regulamento sobre Avaliacio de
Impacto Ambiental, de 1° de setembro de 1997, relativo a Lei de Conservacio

Ambiental
Tunisia) - 1997 Decreto de 13 de marco de 1991 sobre os estudos ¢ impacto. ambiental
Bolivia 1992 lein® 1.333
Decreto 24.176/96 v

Chite, " i

Uruguai 1994 Lei 16 246 de 8 de abrll de 1992 requer AIA para atwidades portuarlas
Lef de Prevencdo e Avaliacdo de Impacto Ambiental 16.466, de 19 de jan. de 1994
Decreto 435/994 de 27 de setembro de 1994 [re ulamento]

Bangladesh

'Equa'd.t.)'rw 1999 Lei &é.Gestﬁo Ambiental
Texta lnificado de Legislacdo Ambiental Secundaria

Fontes: elaborado a partir de diversas fontes, incluindo prospectos editados por organismos governamentais nacionais, sites gover-
namentais, Ahammed e Harvey (2004}, Mao e Hills {2002}, Memon (2000} e Purnoma {2603

Muitos paises recebem montantes de ajuda ccondmica que representam percentagem
significativa de scus orcamentos ptiblicos e, para manter o fluxo de recursos, devem se
submeter as exigencias dos lnanciadores ¢ doadores que, por sua vez, estio sujeitos a
pressdes em suas jurisdicdes. Para um doador internacional, nada pior que a compro-
vagdo de que, ao invés de um projeto ter contribuido para o desenvolvimenio humano,
este tenha, na realidade, piorado a qualidade de vida das populagdes que supostamente
deveria ter ajudado, ou causado danos ambientais.
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2.4 AlA EM TRATADOS INTERNACIONAIS

Virios Estados promoveram ativamente a difusdo internacional da ATA, néo apenas
agindo no plano hilateral, como tamhém buscando inscri-la em acordos interna-
cionais. Da mesma forma, algumas grandes ONGs internacionais trabalharam para
incluir clausulas relativas a ATA em tratados internacionais, que vém se multiplicando
nos ultimas anes.

Um grande impulse para a difuséo internacional da AIA veio com a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Mcio Ambiente e Descnvolvimento (CNUMAD), a Rio-92. Além
de toda a discussio publica, com grande repercusséo na imprensa, suscitada durante
o periodo preparatorio da conferéncia, um dos documentos resultantes desse encon-
tro, a Declaracio do Rio, estabelece, em seu principio 17:

A avaliacio do impacio ambienial, comoe um instrumento nactonal, deve ser
empreendida para atividades propostas que tenham probabilidade de causar um
impacto adverso significativo no ambiente € sujeitas a uma decisdo da autori-
dade nacional competente.

Em um outro documento resultante da CNUMAD, a Agenda 21, 03 Estados signata-
rios reconhecem a ATA como instrumento que deve ser forralecido para estimular o
desenvalvimento sustentavel, Varias vezes a Agenda 21 menciona a necessidade de
avaliar os impactos de novos projetos de desenvolvimento. Mencdes ao papel da ATA
aparecet, entre outros, nos seguintes ilens da Agenda 21:

Certificar-se de que as decisdes relevanies sejam precedidas por avaliagdes do

impacio ambiental e que, além disso clas levem em conta os custos das eventuais
consegiiéncias ecologicas;

{no Cap. 7 - Promocao do desenvolvimento sustentave! dos

assentamentos humanos [7.41 (b))

Promover o desenvolvimento, no ambito nacional, de metodologias adequadas
a adocao de decisdes integradas de politica energética, ambiental ¢ econdmica
com vistas ao desenvolvimento sustentavel, tnfer alia, por meio de avaliacées
de impacio ambiental;

(no Cap. 9 - Protecio da atmosfera [9.12 (0]}

Desenvolver, melhorar e aplicar métodos de avaliagdo de impacto ambiental
com o objetive de forentar o descnvolvimento industrial sustentavel”;
(no Cap. 9 - Protecio da atmosfera [5.18 (d)])

Realizar analises de investimento e estudos de viabilidade que incluam uma
avaliacio do impacto ambiental, para a criagao de empresas de processamento
florestal;

(no Cap. 11 - Combate ao desflorestamento {11.23 (b}])

Introduzir procedimentos adeguados de estudos de impacto ambiental para a
aprovagio dc projetos com provdveis conseqiiéncias importantes sobre a di-
versidade biolégica e lomar medidas para que as informacdes pertinentes i-
quem amplamente disponivels, com a participacio do publico em geral, quando

CAPITULE
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apropriado, ¢ cstimular a avaliagdo dos impactos de politicas ¢ programas per-
tinentes sobre a diversidade hiolégica;
{no Cap. 15 - Conservacio da diversidade bioldgica {15.5 (k)])

Avaliagfo obrigatdria do impacio ambiental de todos os grandes projetos de
‘desenvolvimento de recursos hidricos gque possam prejudicar a qualidade da
agua e dos ccossistemas aqudticos, combinada com a formulacio de medidas
reparadoras e um conirole intensificado de instalactes industriais novas, aterros

sanitdrios e projetos de desenvolvimento da infra-estrutura;
(no Cap. 18 - Proregdo da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos:
aplicacdo de critérios integrados no desenvalvimento, manejo ¢ uso dos
recursos hidricos [18.40 {(b] {v)])

Os Governos devem tomar a iniclativa de estabelecer e fortalecer, quando apro-
priado, procedimentos nacionais de avaliacdo de impacto ambiental levando
em consideracéio uma abordagem “de ponta a ponta” do manejo de residuos
perigosos, a [im de identificar opg¢des para minimizar a geraco de residuos peri-
gosos por meio de manipulacdo, armazenamento, deposito € destruicie mais

sCguras;
{no Cap. 20 - Manejo ambientalmentc sustentivel dos residuos perigosos,
incluindo a prevencio do trafico internacional ilicito de residuos perigosos
[20.19 (d)]}

Maiar desenvolvimento e promogdo do uso mais amplo possivel das avaliacdes
de impacto ambiental, inclusive de atividades com os auspicios dos organismos
especializados do sistema das Nacdes Unidas, e em relacio com todo projeto ou

atividade importante de desenvolvimento econdmico.
(no Cap. 38 - Arranjos institucionais internacionais, acerca do papcl do
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento [38.22 (i)])

A Declaracde do Rio e a Adenda 217 sfo documentos cuja preparacio requereu ’A Agenda 21 ¢
intensas negociactes internacionats, inclusive com a participaciio de ONGs e outros  “um documenio
grupos de interesse. A preparagdo da Conferéncia do Rio foi um processo muito 4¢ normarividade
. . ] . _ . reduzida, sem
rico, cujos resuttados ultrapassam em muito os documentos firmados durante os dias a efetividade de
do evento. Muitos paises aprovaram novas leis, prepararam relatorios de qualidade declaracio
ambiental, e as ONGs cstimularam os cidadfos a buscar maior cnvolvimento nos e muiro menos
processos decisorios. O surgimento de novas leis que requerem a avaliaciio prévia de  de um tratado

impacto ambiental foi uma das conseqiiéncias da Conferéncia. ou CORVERCA
internacional”

: .. . i . Searcs, 2003,
Durante o periodo preparatorio da Conferéncia do Rio e nos anos gue se seguiram, p. 67).

novos paises incorporaram a AIA em suas legislacdes, principalmente na América
Latina, na Africa e na Europa Oriental, a exemplo do Peru em 1990, da Belivia em
1992, de Chile, do Urugual e da Nicarigua em 1994, da Tunisia em 1991, da Costa do
Marfim em 1996, da Bulgéria em 1992 e da Roménia em 1995 {Quadro 2.3).

Além de documentos genéricos como a Declaracfio do Rio e a Agenda 21, diversas
convencoes internacionais tém incorporado a ATA em seus textos, devendo-se citar
a Convencio sobre Diversidade Bioldgica, também aprovada duranie a Conferéncia
do Rio:
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Artigo 14 - Avaliacdo de impacto e minimizacio de impactos negativos:

1. Cada Parte Contratante, na medida do possivel, e conforme o caso, deve:

a) estabelecer procedimentos adequados que exijam a avaliacio de impacto
ambiental de seus projetos propostos que possam ter sensiveis efeitos negativos
na diversidade biologica, a fim de cvitar ou minimizar tais efeitos e, conforme
0 caso, permitir a participacio publica nesses proccdimentos;

b) tomar providéncias adequadas para assegurar que sejam devidamente leva-
das em conla as conscqiléncias ambicniais de seus programas e politicas gue
possam ter sensiveis efeitos negativos na diversidade biologica; [L..]

A Convencéo avancou bastante nas recomendacdcs guanto ao uso da AIA. Em sua
6* Conferéncia das Parics Contraiantes (COP)%, realizada em Haia, Holanda, em
2002, aprovou um documento intitulado “Dirctrizes para incorporacio de quesides
relativas a biodiversidade & legislaciic efou ao processo de avaliacio de impacto
ambiental e a avaliacio ambiental estratégica” (Resolucéo VI/7), que traz recomen-
dacdes detalhadas sobre o assunto.

A Convencio sobre Mudanca do Clima, igualmente firmada durante a Conferéncia do
Rio, também faz mencfo a4 AIA, neste caso, sobre seu emprego, para avaliar medidas
de mitigacio cu de adaptacfic s mudancas climaticas, lembrando quec muitas vezes
as proprias iniciativas ambientais também precisam ter seus impactos avaliados:

Artigo 4 - Obrigacdes

1. Todas as Partes, levando em conta suas responsabilidades comuns mas dife-
renciadas ¢ suas prioridades de desenvolvimenio, objetives e circunsidncias
especificas, nacionais e regionais, devem:

[

f) levar em conta, na medida do possivel, os farores rclacionados com a
mudanca do clima em suas peliticas e medidas sociais, econémicas e ambientais
pertinentes, bem como empregar meétodos adequados, tais como avaliacdes
de impactos, formulados ¢ delinidos nacionalmente, com vistas a minimizar
0s efeilos negaiivos na economia, na saude publica ¢ na qualidade do meio
ambiente, provocados por projetos ou medidas aplicadas pelas Partes para miti-
garem as mudangas do clima ou a ela se adaptarem; [...]

Mesmo convencdes firmadas antes da difusdo internacional da AIA incorporaram
scus principios e recomendacdes, como € o caso da Convencéo de Ramsar para a
Protecdo de Areas Umidas de Importancia Internacional. Essa convencio foi firmada
em 1971, na cidade iraniana de Ramsar, com o ohjetive principal de proteger os ha-
bilals de aves migratdrias, cuja sobrevivéncia depende do estado de conservagéo de
planicies de inundacio, lagos, esludrios, manguezais e demais zonas timidas. Como
outras convencdes firmadas sob a égide da ONU, os paises aderentes reinem-se pe-
riodicamente nas Conferéncias das Partes, durante as guais s&o tomadas decisdes
relativas 4 implementacio da convencdo. Resolugbes da 6* Conferéncia das Partes
Contratantes (COP), realizada em Brisbane, Australia, em 1996; da 7* COP, realizada
em San José, Cosla Rica, em 1999; ¢ da 8° COP, realizada em Valéncia, Espanha, em
2002, preconizam o usc da ATA para proteger as zonas Umidas. Por exemplo, a Reso-
lugio V1.16, tomada en San José:

CAPITI
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PEDE as Partes Contratantes guc fortalecam e consolidem seus esforcos para
assegurar que todo projeto, plano, programa e politica com polencial de alterar
0 carater ecoldgico das zonas Gmidas incluidas na iista Ramsar ou de impactar
negativamente outras zonas tmidas situadas em seu territdrio, scjam submetides
a procedimentos rigorosos de estudos de impacie, formalizando tais procedi-
mentos mediante os ajustes necessarios em politicas, legislacdo, instituictes e
organizacdes.

ALENTA as Partes Contratantes a se assegurar de que 0s procedimentos de
avaliacéio de impacto se orientem & identificacio dos verdadeiros valores dos
ecossistemas dc zonas umidas, cm termos dos multiplos valores, beneficios e
fungdes que provéem, para permirir que estes amplos valores ambientais sejam
incorporados aos processos de tomada de decisdes e de ma ncjo;

ALENTA, ademais, as Partes Contratantes a assegurar que os processos dc
avallacao de tmpactos referentes a zonas umidas sejam realizados dc maneira
lransparentc ¢ participativa, e que incluam os interessados diretos locais [..]
(Secretaria de la Convencién de Ramsar (2004),

Outra convencéio que inicialmentc nio fazia mengio & ATA, mas incorporou reco-
mendacdes explicitas, é a Convencio sobre a Conservacgdo de Espécies Migratorias
de Animais Selvagens, firmada ¢m Bonn, Alemanha, em 1979. A Resolucédo 7/2 da 7¢
COP, realizada em Bonn, em 2002,

ENFATIZA a importincia da avaliagdo dec impacto ambiental e da avaliacdo
ambiental estrarégica de boa qualidade como ferramentas para implementar o
Artigo 11{2) da Convencdo, para evitar ameacas 4s espécies migratorias [...]

URGE 4s Partes que incluam, quando for relevante, nas avaliacées de impacto
ambiental e nas avaliacdes ambientais estral¢gicas, a consideracio mais
completa possivel dos efcitos de impedimento # migracio [...], dos efeitos
fransfronteiricos as espécies migratérias e dos impactos sobre os padroes
migratérios.

Um ponto gue nio ¢ tratado pelas legislaces nacionais € o de que alguns empreen-
dimentos podem causar impactos para além das fronteiras. Um tratado internacional
promovido pela Comissdo Econdmica das Nagdes Unidas para a Europa, mas aberto
a adesdo de paises que nfo scjam membros dessa organizagéo, ¢ a Convencio sobre
Avaliagdo de lmpacto Ambiental em um Contexlo Translronteirico, conhecida como
Convengéo de Espoo, cidade da Finlindia em que foi aprovada em 1991. Trata-se da
primeira convengdo muliilateral desse tipo, e estd em vigor desde 10 de setembro de
1997. A semelhanga das leis nacionais sobre AIA, 4 Convenciio estabelece:

# uma lista de atividadces as quais se aplica (Anexo I);

# um procedimento a ser seguido;

# a necessidade de que os paises potencialmente afetados sejam notificados;

% procedimentos para participacio publica em iodos os paises potencialmente afe-

tados;
# um conicido minimo para a documentagio do processo de AIA {Anexo TI).
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Essa convencdo procurou estimular a cooperacfio internacional, evitar o aparecimento
de conflitos enire Estados e, quando surgem, estabelecer mecanismos para resolvé-jos.
Certamente convengdes similares sdo necessarias em outras regides do Planeta, como
mostra a controvérsia que emergin, em 2005 ¢ 2006, entre o Uruguai e a Argentina,
motivada pela proposia de construgiio de duas fabricas de celulose naquele pais, e que
suscitou reacles governamentais e manifestagdes populares na Argentina, inclusive
com bloqueic de pontes internacionais, devido ao receie de poluicéo das aguas do rie
Uruguai, que nessc local forma a fronteira entre os dois paises, e ans possiveis impac-
tos sobre a agricuitura ¢ o turismo.

Trata-se de projetos de grande porte para um pais como o Uruguai. 0 maior deles
prevé invesiimentos de US$ 1,1 bilhdo em uma inddstria de celulose e em plantagoes
de eucaliptos, cuja “influéncia socioecondmica se eslenderd direta ou indiretamente
a todo o Urugual e mesmo as zonas vizinhas na provincia argentina de Entre-Rios”
(Botnia, 2004, EIA Summary, p. 95). As duas fabricas localizam-se na pequena cidade
de Fray Bentos, com 22 mil habitantes. O presidente argentino pediu que fosse reali-
zado um “estudo de impacto ambienial independente” {A. Vidal, “Kirchner pidio a
Uruguay que frene por S0 dias las papeleras”, £l Clarin, 2 de margo de 2006).

Observa-se, entio, que, para além de leis nacionais ou subnacionais, a avaliacio de
impacto ambiental é promovida em intimeros documentos de Ambito internacional,
gue preconizam seu uso, voluntlario ou obrigatorio, para diferentes finalidades de
planejamento ou de auxilio a deciséo. Cada vez mais, a AlA vem atender a uma
necessidade de cstabelecer mecanismeos de controle social e de decisdo participativa
acerca de projetos ¢ iniciativas de desenvolvimento econdmico.

2.5 AlA no BrasiL

Os primeiros cstudos ambientais preparados no Brasil para alguns grandes projetos hi-
droelétricos durante os anos de 1970 sdo, em grande parte, um reflexo da influéncia de
demandas originadas no exterior, de modo similar ac ocorrido em outros paiscs. Mas
nio haveria também pressdes internas para prevenir a ocorréncia de danos ambientais
causados por grandes projetos de desenvalvimento?

A década de 1970 foi marcada pelo significativo crescimento da atividade econdmica
e pela expansdo das fronfeiras econdmicas internas, com a progressiva incorporagao
a economia de mercado de vastas areas do dominio dos cerrados e da Amazoénia.
A expansiio econdmica e territorial foi impulsionada por investimentos governamentais
de grande monta em projetos de infra-estrutura, dos quais a rodovia Transamazonica
e a barragem de Ttaipu sdo fcones. A estratégia de desenvolvimento econdmico da
qual esses projetos faziam parte era criticada por alguns setores da intelectualidade
(por exemplo, Furtado, 1974, 1982; Cardoso e Muller, 1978; Oliveira, 1980}, mas seus
impacios ambientais eram mencionados somente exn passant. No erttanto, nessa mesma
época, comeca a se cristalizar no Pais um pensamento “ecolégico” bastante critico des-
se mesmo modelo de desenvolvimento (Lago e Padua, 1984).

0 estudo de impacto da usina hidroelétrica de Tucuruf certamente ndo influenciou a
decisfio de realizar o projeto, lendo sido feito em 1977, embora as obras ja tivessem
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sido iniciadas no ano anterior. Esse estudo foi realizado por um tnice profissional®,
que basicamente compilou a informacdo disponivel ¢ identificou os principais im-
pactos potenciais. Em seguida, um Plano de Trabalho Integrado para Controle
Ambiental, de junho de 1978, orientou o subseqiiente aprofundamento dos estudos,
com varios levaniamentos de campo realizados por instituicdes de pesquisa ¢ a
*adociio de algumas acbes de mitigagdo de impactos negativos™ (Monosowski, 1994,
p- 127). Segundo esta autora, na auséncia de exigéncia legal para avaliagho prévia de
impactos ambientais,

enrre os fatores que motivaram a realizacdo dos estudos inciuem-se 3 falta de
experi€neia na implantacio de profetos hidrelétricos de grande porte em regides
de floresia tropical umida, a influéncia de praticas adotadas pclas agéncias de
financiamento infernacionais e a pressio da epinido publica nacional e inter-
nacional, em especial da comunidade cientifica, de grupos ecologisias e de inte-
resses locais (p. 127).

No meio académico, por outro lado, ja se Iniciavam pesquisas sobre os impactos
ambientais de ¢grandes projetos, como as barragens no baixo curso do rio Tielé, Sio
Paulo. Tandisi (1978) montou um experimento de muitos anos visando a estabelecer
uma linha de basc das condices ecoldgicas antes da construcio de dois reservatdrios,
que pudesse scr comparada com as condicoes apos a inundacdo. Também em 1978 foi
realizado um semindrio sobre os “Efeitos das Grandes Represas no Meio Ambiente ¢
no Desenvolvimento Regional”, e Garcez {1981) contrapds qualitalivamente os “efei-
tos benéficos e prejudiciais das grandes barragens”™.

Foi uma conjunciio de falores inicrnos e externos, ou endogenos e exogenos, na ang-
lise de Padua {1991), que propiciou um avanco das politicas ambicnrais no Brasil e
acabou levando o Poder Executivo a formular ¢ projeto de lei sobre Politica Nacional

do Meio Ambiente, aprovado pelo Congresso em 31 de agosic de 1981, ¢ que incluiu a

avaliacdo de impacto ambicntal como um dos instrumenlos para atingir os objetivos

dessa lei, que séo, entre outros {art. 4°):
# compatibilizar o desenvolvimento econdmico e social com a prolegio
ambiental;

# definir dreas prioritarias de acfo governamental;

# estabelecer critérios e padrdces de qualidade ambiental e normas para uso e
manecjo de recursos amhbientais;

# preservar c restaurar os recursos ambientais “com vistas a sua utilizacdo racio-
nal e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutenciio do equilibrio
econldgico propicio 4 vida”;

# obrigar o poluidor e o predador a recuperar efou indenizar os danos.

Nio ha duvida de que a atuacio de agentes financeiros multilaterais e de outras orga-
nizagdes internacionais reve um papel central na adogio da AIA por muitos pafses em
desenvolvimenio. Todavia, foram as condicdes internas - os fatores enddgenos - que
propiciaram uma acothida mais ou menos favoravel para que se pusessem em pratica
os principios de prevencio e de precaucdo inerentes a ATA. No Brasil, parece ter
ocorrido uma convergéncia entre as demandas colocadas por agentes exogenos e as
demandas internas [ormuladas por determinados grupos sociais, como o Movimenio
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dos Atingidos por Barragens (MAB) ¢ diversos setores do movimento ambientalisia.
Durante as décadas de 1970 e de 1980, apesar das restri¢des a demacracia impostas
pele governo militar, o movimento ambientalista fol paulatinamentc se firmando e
legitimando seu discurso (Silva-Sanchez, 2000; Vicla, 1987, 1992}, tendo os impactos
socioambientais dos grandes projetos estatais ou privados como um dos locos da
critica ac modelo de desenvolvimento adotado, visto como socialmente excludente e
ecalogicamente destrutivo {Lutzemberger, 1980; Sanchez, 1983}.

Em termos de institucionalizagéio, a avaliacio de impacto ambiental chegou ao Brasil
por meio das legislagdes cstaduais, Rio de Janeiro e Minas Gerais adiantando-se a
Jegislagio federal. O caso do Rio de Janeiro tem maior interesse, pois foi a partir
dessa experiéncia pioneira que mais tarde fol regulamentado o estudo de impacto
ambiental no Pais. A origem da AIA no Estado estd ligada & implementacao de um
sistema estadual de licenciamento de fontes de poluicdo (Moreira, 1988) em 1977,
que atribuiu & Comissdo Estadual de Controle Ambiental - (eca a possibilidade de
estabelecer os instrumentos necessarios para analisar os pedidos de licenciamento.
Segundo Wandesforde-Smith e Moreira {1985], foram alguns dos préprios técnicos
da Feema'® (Fundacio Estadual de Engenharia do Meio Ambiente) que levantaram a
possibilidade de exigir um relatdrio de impacto ambiental como subsidio ao licencia-
mento. [sso permitiria que fossem levados em conta aspectos relativos a “uso do solo,
fauna e flora, e varidveis demograficas e econémicas”, ao invés de restringir a ana-
lise a questdes de qualidade do ar e da dgua. Uma relacdo tao direta entre a AlAeo
licenciamento foi uma estratégia empregada por esse grupo para facililar a acettacao
de uma nova ferramenta de planejaments ambiental, e estabelecer um contexto de
aplicagfio que ja era familiar, ou seja, o licenciamento ambiental. Em outras palavras,
tratava-se de um compromisso entre o uso ideal da AIA (¢ planejamento de novos
projetos, planos ou programas) e a possibilidade de aplicacdo imediata.

0 csforco renden poucos frutos, pois até 1983 a Ceca exerceu seu poder de exigir um
relatério de impacto ambiental somente duas vezes e, em ambos 0s casos, Com parcos
resyltados. Todavia, os profissionais comprometidos com a AIA conseguiram por em
pratica, entre 1980 e 1383, um programa de capacitacdo técnica, com a assisténcia do
Programa das Nacdes Unijdas para o Meio Amblente, que incluiu intercambios inter-
nacionais e proveu uma solida formacgdo acerca dos fundamentos e dos mctodos de
avaliacio de impactos, a ponto de dar ac grupo “um nivelde visibilidade e competéncia
quc lhe rendeu respeito e legitimidade” (Wandesforde- Smith e Moreira, 1985, p. 235).
Esse conhecimento teria importancia capital alguns anos depois, quando os estudos
de impacto ambiental foram regulamentados nc ambilo da legislacdo federal.

Dessa forma, a AIA somente se firmaria no Brasil a partir da legislagfo federal.
Inicialmente, cabe mencio 4 avaliagio de impacto ambiental prevista na Lein® 6.803,
de 2 de julbo de 1980, para subsidiar o planejamento rerrilorial dos focais oficialmen-
te reconhecidos como “areas criticas de poluicio” {Essa denominacéo loi introduzida
pclo Decreto-lei n® 1.413, de 14 de agosto de 1975). O projeto de lei sobre zoncamenio
industrial, antes de ser votado em plenério, foi examinado por uma comissio misia do
Congresso Nacional. Ao projeto governamental [oram apresentadas 17 cmendas, das
quais oito propunham a introdugéo do estudo de impacte, tendo a proposta partido
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da Sociedade Brasileira de Direito do Mejo Ambiente. Houve o acolhimento em parte
da proposicdo (Machado, 2003).

Segundo esse mesmo autor, que a época cra presidente dessa socicdade, a proposta
encaminhada ao Congresso tinha o seguinte teor:

O Estude de Impacto compreenderd um relatorio detalhado sobre o estado ini-
cial do lugar e de scu meio ambiente: as razdes que moiivaram a sua escolha;
as modificagGes que o projeto acarretars, inclusive os comprometimentos irre-
versiveis dos recursos naiurais; as medidas propostas para suprimir, reduzir e,
se possivel, compensar as censeqiiéncias prejudiciais para o meio ambiente; o
relacionamento entre os usos locais e regionais, a curto prazo, do meio ambiente
€ @ manufencao c a melhoria da produtividade, a longo prazo; as alternativas
propostas. O Estudo de Impacio serd acessivel ao piblice, sem quaisquer dnus
para a consulta dos interessados,

Os congressistas ndo acolheram iniegralmente a proposta, mas incluiram a
idéia:

L..]

§ 2° Cabera exclusivamente & Unife, ouvidos os governos estadual e municipal
interessados, aprovar a delimitacio e qutorizar a implantacio de zonas de uso
estritamente industrial quc se destinem 4 localizacdo de polos petroquimicos,
cloroquimicos, carboguimicos, bem como instalacdes nuclearcs e outras defi-
nidas em lei.

§ 37 Além dos estudos normalmenre exigiveis para o estabelecimento de zone-
amento urbano, a aprovacio das zonas a que se refere o pardgrafo anterior serd
precedida de esiudos especiais de alicrnativas e de avalilacio de impacto, que
permitam estabelecer a confiabilidade da solucdo a ser adotada.

A parie essa iniciativa pioneira, foi com a aprovacio da Lei da Politica Nacional do
Mcio Ambiente, de 1981, que efetivamente a AlA foi incorporada a legislacio bra-
sileira, incorporacdo esta confirmada e fortalecida com o art. 225 da Constituicio
Federal de 1988:

Art. 225 - Todos tém direito ao meio ambicate ecolegicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-ge
ao Poder Publico e 4 coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e as futuras geragdes.

§ i° Para assegurar a efetividade dessc direito, incumbe ac Poder Publico:

[..]

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencial-
mente causadora de significaliva degradacido ambicntal, estude prévio de im-
pacto ambiental, a que se dard publicidade;

A partir de entdo, diversas constituicdes estaduais e leis orginicas municipais tam-
bém adotaram o principio, e o Estado do Rio de Janciro aprovou uma lei especifica
sobre ATA, de nimero 1.356/88.

Na pratica, as legislacées estaduais que precederam a Lei n° 6.938/81 foram aplicadas
em poucas ocasibes, e fol somente a partir da regulamentaciio da parte especifica-
mente referida 2 AIA dessa lei, em 1986, que o instrumento realmente passou a ser
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aplicado. A lei havia dado ao Consclho Nacional de Meio Ambicnte {Conama) uma
série de afribuicdes para regulamenta-la e, usando dessa prerrogativa, o Consclho
aprovou sua Resolucéo 1/86, em 23 de janeiro desse ano, estabelecendo uma série de
requisitos. 0 Conama ¢ composto por representantes do governo federal, de governos
estaduais e de cntidades da sociedade civil, incluindo organizagées cmpresariais ¢
organizacdes ambientalistas. Alguns conselheiros atuaram ativamente na preparagédo
da Resolucgio 1/86. A resolugiio estabelece:
s uma lista de aiividades sujeitas a AIA como condiclo para lcenciamento
ambiental;
# as diretrizes gerais para preparacio do estudo de impacto ambiental;
# o conletdo minimo do estude de impacto ambiental;
# o conteido minimo do relatdric de impacto ambiental;
% que o estudo deverd ser elaborado por equipe multidisciplinar independente do
cmpreendedor;
# que as despesas de elaboragiio do estudo correrdo por conta do empreendedor;
# a acessibilidade ptblica do relatério de impacto ambiental e a possibilidade deste

participar do processo,

Ficou assim estabelccido que, dentro do processo de avaliagdo de impacto ambiental,
o proponente do projeto deveria apresentar dois documentos, preparados por equipe
técnica multidisciplinar independente:
# o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e
% o Relatorio de Impacto Ambiental (Rima), documento destinado & informagio e
consilta publica e que, por tal razdo, deve ser escrilo em linguagem ndo-técnica
e trazer as conclusées do EIA.

A Resolucio Conama 237/97 aboliu a “independéncia” da equipe que elabora o EIA.
Em teoria, a regulamentacio brasileira, de modo inovador, previa que o EIA fosse o
equivalente de uma auditoria de terceira parte, na qual uma equipe independente for-
mula um parecer sobre determinada atividade, & imagem da auditoria contabil. Como
a propria regulamentacio estabelecia também que as despesas corrcriam por conta
do proponente dos empreendimentos submetidos & avaliacde de impacto ambiental,
na pritica, esses cmpreendedores contratavam empresas de consultoria, pagando
diretamente pelo servico presiado. A Resolucio Conama 237/97 definiu critérios de
competéncia para o licenciamento ambiental, cujos principios ja constavam da Lei
da Politica Nacional do Meio Ambiente {artigo 10). Quando da votacdo da Resolugao
1/86 no Conama, alguns conselheiros sugeriram gue caberia a administragdo publica
escolher a equipe muliidisciplinar que realizaria os estudos, mas tal provisao ndo foi

aprovada.

E conveniente conhecer a correspondéncia enire a terminologia americana — muito

usada na literatura internacional — e a brasileira:
# em inglés, a sigla EIA - Environmental Impact Assessment equivale a AlA -

Avaliacdo de Impacto Ambiental;
s em inglés, a sigla EIS - Environmental Impact Statement equivale a EIA - Estudo

de Impacro Ambiental.
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Na literatura técnica, também se enconira EIA como Environmental Impact Analysis e
EIR - Environmental Impact Report como sindnimo de EIS. Além disse, termos como
environmental assessment também sfo usados.

A legislagdo americana nio previu o Rima, mas a pratica impds tal necessidade:
o equivalente desse documento é muitas vezes chamado de summary EIS. Outras legis-
lagbes, como a brasileira, também requerem a apresentagdo de uma versdo do EIA
escrita em linguagem néo-técnica.

Quando da promulgacio da Constituicdo, a lei jd existia - era justamente a Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente — e havia sido regulamentada em 1983, pelo
Decreto Federal 88.351 que determinou que “cabera ao Conama fixar os criterios
basicos, segundo 0s quais serio exigidos estudos de impacto ambiental para fins de
licenciamento (...)” [Art. 17, paragrafo 1°). Esse decreto foi revogado e substituido pelo
Decrete 99.274, de & de junho de 1950, gue manteve inalrerado tal dispositivo.

Dessa [orma, no Brasil, o processo de avalia¢io de impacto ambiental € vinculado ao
licenciamento ambiental, que é primariamenie de competéncia esiadual. Devido & sua
regulamentaciio, o processo de AIA no Pals passou a ser conduzido, essencialmente,
pelos orgios estaduais de meio ambiente. Face a necessidade de emitir licencas
ambientais, estabclecidas pela lei federal, muitos Estados tiveram que criar estruturas
administrativas para receber e analisar os pedidos, uma vez gue a maioria ainda nio
dispunha, em mcados dos anos de 1980, de instituigdes com essa finalidade. Foi a partir
da publicaciio da Resolucio Conama 1/86 que comegaram efelivamente a ser realizados
¢studos de impacto ambiental no Brasil, que rapidamentc atingiram a casa das dezenas
ou mesmo da centena de estudos realizados anualmente em Estades como Sio Paulo. Ao
Thama - Institulo Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, na
gualidade de organismo federal, cabe o licenciamento de obras ou atividades de compe-
\éncia da Unidio (o licenciamento ambiental serd tratado no Cap. 3).

Deve-se observar que nio se exige a apresentacio de estudo de impacto ambiental
para toda e qualquer atividade que necessite de uma licenca ambiental para [uncionar.
A Constituiciio estabelece que somente para aguelas com o potencial de causar signi-
ficativa degradaciio ambiental deve-se preparar um EIA. A principio, a lista do artigo

2° da Resolugiio Conama 1/86 estabelece a relagdo dessas atividades, podendo o 6rgdo

licenciador, evenfualmente, exigir o ETA também para outras atividades, desde que
possam causar impactos significativos (essa questio sera tratada no Cap. 5}.




