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Resumo

O presente trabalho visa responder ao seguinte problema de pesquisa: entre o paradigma
de comando e controle ou o de regulacdo responsiva, qual deles se mostra mais adequado para
adocdo como chave interpretativa da legislacdo ambiental, no que concerne aos ritos autorizativos
e a pratica regulatoria do licenciamento ambiental federal - LAF.

Para delimitagé@o do problema, partiu-se da premissa de que a atividade autorizativa de uso
dos recursos naturais, que em sua esfera federal é de competéncia também do Ibama, insere-se no
rol de atuacdo regulatéria do Estado, e que as boas préaticas regulatorias devem, portanto, ser

internalizadas na tomada de decisdo do licenciamento.
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Para aferir quais praticas regulatorias ou qual modelo regulatorio melhor se adequam a
realidade do licenciamento ambiental federal, a presente analise sera feita por meio de reviséo
tedrica da literatura que conceitua a regulagdo responsiva e a regulacdo do tipo comando e controle,
e revisdo técnica e tedrica de literatura que trata do licenciamento ambiental, com enfoque na
esfera de competéncia federal.

A literatura pesquisada demonstrou a complexidade dos interesses envolvidos, dos
aspectos técnicos, e dos impactos regulatérios das decisdes tomadas pelo Ibama enquanto ente
regulador junto aos setores regulados.

E, por fim, propde-se, para o licenciamento ambiental federal, um modelo regulatério do
tipo responsivo, que incorpore espacos de didlogo, de construcdo continuada dos parametros de
tomada de decisdo, e de adequabilidade e flexibilidade desses parametros a realidade do objeto

regulado, e a efetividade das medidas a serem exigidas e adotadas.



1. Introducao

1.1. Delimitacdo do problema de pesquisa

O licenciamento ambiental ¢ o procedimento autorizativo pelo qual o Estado autoriza
agentes econdomicos a desenvolverem atividades econdmicas efetiva ou potencialmente poluidoras
(Brasil, 1997), com fundamento em estudos técnicos ¢ ambientais prévios (Brasil, 1988).

Ao longo da pesquisa que norteou este artigo, pdde-se constatar que outros autores ja
chamaram a aten¢@o para a natureza regulatoria desse procedimento (Seixas e Saccaro Junior,
2022), para a necessidade de que essa regulacdo se dé sob um prisma de seguranca juridica (Milaré,
2013 apud Metaxas 2015), e que busque o equilibrio dos complexos interesses envolvidos (Bim,
2018).

A complexidade dos aspectos técnicos abordados, a incerteza sobre os prognosticos pos-
tomada de decisdo, e a necessidade de entregar a sociedade uma maior efetividade nos resultados
entre as condicionantes estabelecidas no licenciamento ambiental e o ganho real de performance
ambiental dos empreendimentos e setores regulados, apontam para um tipo de regulacdo que tenha
capacidade de se adequar a esse alto grau de incertezas ¢ de mutabilidade dos cendrios no objeto
regulado.

Ao resgatar conceitos da Teoria da Escolha Publica, e das abordagens dadas pelo direito e
pela economia na teoria regulatdria, Aranha (2021) deixa entendida a nocdo de que essa regulacédo
sera bem desenhada se o seu desenho regulatério for transparente, adaptavel as circunstancias
praticas, baseada em evidéncias e na observacdo dos comportamentos dos agentes, e voltada para
resultados (performance do regulado).

Por isso Aranha (2021) alerta que, ao impor uma abordagem restritiva dessa possibilidade
de o regulador adaptar os padrbes e 0os comportamentos esperados, € que ndo preveja um espaco
de mutua informacao, didlogo, convencimento transparente entre regulador e regulado, tal situacéo
— que se assemelha ao paradigma do comando e controle estrito, regra na legislacdo ambiental e
na sua aplicacdo prética - poderia levar a ndo observancia de principios como a eficiéncia, a
razoabilidade e a proporcionalidade.

Assim, se o licenciamento ambiental ¢ uma forma de regulacao das atividades econdmicas
efetiva ou potencialmente poluidoras, qual tipo de regulacdo seria mais adequada de ser aplicada
a esse procedimento? A regula¢do do tipo comando e controle (Baldwin e Cave, 1999) ou a

regulagéo responsiva (Aranha, 2021)?



Nesse interim reside o nosso problema de pesquisa: o paradigma de comando e controle,
como chave interpretativa da legislagdo ambiental atual, ¢ coerente com a pratica e a técnica do
licenciamento ambiental? E compativel com o dia a dia regulatorio dessa agenda, na esfera federal?

A hipotese inicial seria de que a conducdo do procedimento de licenciamento ambiental
sob o paradigma regulatorio de comando e controle traria distor¢fes de expectativas sociais sobre
a ferramenta, internalizaria ineficiéncias no processo decisério do licenciador/regulador, e
impediria a revisdo normativa de dispositivos que deveriam se adequar a realidade responsiva

imposta na pratica pela rotina do licenciamento ambiental federal.

1.2. Contexto e justificativa do problema de pesquisa

A legislacdo ambiental no Brasil tem como uma de suas caracteristicas predominantes o
viés de regulacdo do tipo comando e controle, em que o ente regulador (Estado) fixa os comandos
normativos que devem ser cumpridos pelos setores regulados, inclusive quanto aos parametros
técnicos a serem observados (Andrade, 2017), sendo a licenga ambiental uma forma de submisséo
desses agentes econdémicos ao poder de policia estatal (Trennepohl e Trennepohl, 2013).

Contudo, na prética, o licenciamento ambiental federal, especialmente ao longo dos Gltimos
anos, vem desenvolvendo uma forma de abordagem distinta do comando e controle tradicional,
incorporando, a partir da experiéncia pratica de dialogo com os setores regulados sob a sua égide
de atuacdo — os grandes empreendedores nacionais das areas de infraestrutura energética e de
logistica -, elementos da regulacdo responsiva. Em certas situacdes, esse dialogo parte de
iniciativas do proprio corpo técnico (Santiago, 2017).

A agenda regulatéria ambiental ainda se alimenta de premissas de comando e controle
estrito, quando a realidade fatica exige da area técnica do licenciamento ambiental, e dos gestores
tomadores de decisdo, uma visdo mais diversificada, dialogada e com contribui¢des de diferentes
fontes (inclusive do setor regulado).

A legislacdo ambiental, o legislador ambiental, e os atores sociais que influenciam na
construcdo do arcabougo regulatorio, ndo tém acompanhado a evolugdo do pensamento regulatorio
do licenciamento ambiental, do comando e controle estrito senso para a regulagéo responsiva. Um

exemplo recente se encontra na fala de Silva (2023):

As vezes as pessoas usam o0 termo equivocado: "flexibilizar o licenciamento ambiental".
Ninguém flexibiliza uma cirurgia de coracdo, do rim, do olho. Por que o olho e o coracéo

da natureza a gente quer flexibilizar? Nao.



Por isso é necessario esclarecer, por meio de revisdo literaria da teoria da regulagéo, e revisao
técnica e tedrica de literatura que trata do licenciamento ambiental, se, entre o paradigma de
comando e controle ou o de regulacdo responsiva, qual deles se mostra mais adequado para ser
usado como chave interpretativa para nortear a pratica regulatéria do licenciamento ambiental.

A partir da resolucdo desse problema, sera possivel adaptar os ritos e os parametros de
analise e de tomada de decisdo do licenciamento ambiental federal, para atingimento de modo
mais eficiente dos objetivos que justificam a existéncia dessa ferramenta. Além de, por meio da
regulacéo responsiva, se buscar reduzir as situagdes de alto indice de devolugéo de estudos, e de
alto indice de judicializacdo dos processos de licenciamento (Andrade, 2017).

No presente artigo, como se verificara da conclusdo, é possivel encontrar respaldo na
literatura seminal sobre Teoria da Regulagdo, confrontada com aspectos faticos do licenciamento
ambiental federal, de que seria a regulacdo do tipo responsiva, conceituada ao longo do artigo, a
mais adequada as necessidades dessa agenda.

2. Desenvolvimento

2.1. Conceitos introdutérios sobre a Teoria da Regulacéo

Para Baldwin e Cave (1999) regulacdo seria uma forma de atividade governamental em
gue uma agéncia publica controla certas atividades, sobre as quais a sociedade manifestou interesse
de que fossem controladas. Essa regulacdo poderia envolver um rol especifico de comandos
(regulacéo do tipo comando e controle), ou a capacidade do Estado de influenciar essas atividades
por diferentes meios (taxas, subsidios, politicas de informacéo, atuacéo direta na prestacdo de um
Servico, entre outros).

A regulacdo se justificaria, ainda segundo Baldwin e Cave (1999), para impedir ou mitigar
falhas de mercado, tais como monopolios, oligopdlios e outras formas de comportamentos
anticompetitivos, impedir o enriquecimento ilicito ou ndo meritério, corrigir e/ou compensar
externalidades sociais negativas e assimetrias de informacao entre agentes, corrigir inequidades de
influéncia e barganha, promover a justica na distribuicdo do bem-estar social, além de possibilitar
a viabilidade de certos servicos - que o mercado ndo tem interesse a priori de prover de modo
satisfatorio -, e a gestéo eficiente de bens publicos.

A regulacdo do tipo comando e controle surge como uma das alternativas, trazendo,
contudo, algumas dificuldades, listadas por Baldwin e Cave (1999), das quais destacamos:

dificuldade dos agentes estatais em fixarem padrdes e parametros técnicos muito especificos, alto
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custo de fiscalizagdo, eventual risco de se definir regras que irdo beneficiar alguns agentes
econémicos em detrimento de outros (reserva de mercado, com potencial desdobramento para
captura), além do risco de escolha de alternativas regulatérias menos eficientes na definicdo dos
padrbes e parametros técnicos aplicaveis ao respectivo setor.

Baldwin e Cave (1999) definem outras formas de regulacdo, como auto-regulacéo,
subsidios/incentivos, ferramentas orientadas pelo mercado, politicas informativas, atuacdo direta
do Estado na prestacdo de um servico, alocacdo de direitos de propriedade e responsabilizacdo
civil, além de ferramentas de securitizac¢éo social.

Jé& a regulacéo responsiva, segundo Aranha (2021), traria um instrumentario alternativo, ja
aplicado hoje no Brasil, que mitigaria em partes os problemas da regulacdo do tipo comando e
controle. Dentre as préaticas responsivas, teriamos: monitoramento e inteligéncia, correcdo de
assimetrias de informacgéo, recalibragdo da dosimetria das sancOes e dos parametros de
performance, classificacdo de risco regulatério por agente, indicador de fiscalizagdo que prioriza
fiscalizar regulados mais reincidentes, priorizacdo de etapas pré-processuais e TAC, selos
classificatdrios, resolucdo dialogada, prevencao e conformidade regulatéria.

Aranha (2021), ao tratar da diferenga entre a abordagem de comando e controle e a da
regulagdo responsiva, primeiro conceitua o comando e controle como um modelo no qual os
comportamentos dos agentes restam fixados de antemao pelo ente regulador, por meio de padrbes
de comportamento e hipo6teses sancionatorias rigidos. Aquele autor esclarece que esses padrdes e
obrigagdes rigidos surgem no bojo da necessidade de controle qualidade, desempenho, forma de
producdo, alocacdo de recursos, precos, entre outros fatores relacionados a producéo e ao mercado.

Para Aranha (2021), j& ha uma percepcdo de que 0 comando e controle estrito senso resulta
em regras mal direcionadas, rigidas, ineficientes, em incremento nos custos sobre o setor, ou até
mesmo superdimensionamento das medidas regulatérias e do énus da regulagéo.

Ao citar Ayres e Braithwaite (1992 apud Aranha, 2021), tem-se a regulacdo responsiva
como uma forma de regulacdo mais estratégica, que busca estabelecer uma governanca de
mercado, inserindo o regulado como parte ativa na proposigdo dos parametros regulatorios. Aranha
(2021) relaciona ainda 0 modelo de regulacdo responsiva como mais aderente a um ambiente de
negocios economicamente racional e de responsabilidade (compromisso) dos envolvidos:
regulador e regulado.

Relatorio técnico elaborado por CGU (Brasil, 2020), na condicdo de 6rgdo de controle,
tratou do processo sancionador da Anatel, com recorte para o exercicio de 2020. Ao abordar em

um de seus topicos o baixo indice de arrecadacdo de multas da Anatel, e de como este ndo contribui
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com o objetivo de induzir qualidade na prestagédo de servicos de telecomunicagdes, conclui que a
aplicacdo da sancdo por si s6 ndo € garantia de repressao a conduta ilegal ou inadequada, ou que
essa san¢do induzird a uma melhoria na qualidade do servigo.

Ao descrever as etapas da aplicacdo de uma sangdo na regulacdo do tipo comando e
controle, elucida a CGU (Brasil, 2020) que estas seriam: aplicacdo da multa, constitui¢do da multa
(quando se esgota a via recursal), arrecadacdo/cobranca/execucdo da multa, e por fim o seu
recolhimento (quitacdo da obrigacdo) ou prescri¢do. O relatério da CGU (Brasil, 2020, p.18)

conclui no sentido de que:

[...] tem-se que a alta parcela de inadimpléncia, combinado com o quantitativo
de multas instauradas e canceladas e o nimero de questionamentos junto ao Poder
Judiciario, de forma a postergar as decisGes e pagamentos, contribui para a pouca

efetividade deste instrumento regulatério da Anatel.

Por isso, em decisdes recentes, agéncias reguladoras brasileiras de diferentes setores
econémicos adotaram decisdes de mudanca de rumo em sua abordagem regulatéria, do comando
e controle estrito, em que o Estado estabelece de forma estanque os parametros de performance do
regulado e as sancOes aplicaveis em caso de ndo conformidade, a abordagem responsiva, cujos
parametros sao construidos numa dialética de troca e de monitoramento da eficacia e eficiéncia de

resposta do setor, considerando a performance pretendida. E o que veremos a seguir.

2.2. Exemplos praticos de regulacéo do tipo responsiva no Brasil
A Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, em seu sitio virtual na internet, publicou em
04/11/2021 (Brasil, 2021a):

A regulagdo responsiva é uma alternativa ao modelo regulatorio baseado essencialmente
em punicdes, conhecido como comando e controle. O comando e controle, quando
exclusivamente adotado, encontra limitagdes, j& que ndo existem incentivos para que 0
regulado cumpra voluntariamente os requisitos postos pelo regulador. Além disso, as
multas, as suspensdes e as cassacOes tendem a ser excessivamente pesadas, tanto para o
regulador quanto para o regulado que demostra um historico de colaboracdo e
comprometimento com os objetivos regulatorios.

A adocdo exclusiva de ferramentas de comando e controle pode gerar diversos problemas,
como normativos demasiadamente prescritivos, elevado volume de processos
sancionadores e de custos administrativos, pouca liberdade do regulador frente a

diversidade de comportamentos dos regulados e baixa efetividade das san¢des aplicadas.
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Por isso, cada vez mais os reguladores, dos mais diversos setores, estdo migrando para
um modelo de regulacédo responsiva.

O Projeto propde, dessa forma, que a ANAC repense o seu atual modelo de regulacao
para utilizar ferramentas de comando e controle somente quando estritamente necessério.
O foco passara a ser o estabelecimento de incentivos, a prevencdo e a conformidade
regulatéria, e ndo o sancionatdério. Com o uso adequado de instrumentos de persuasdo e
penalidades, espera-se que a regulacdo da aviacdo civil se torne mais efetiva com

resultados positivos para o ambiente regulado e para a sociedade.

Outro exemplo recente, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), por meio
da Deliberacdo n° 246/2021 (Brasil, 2021b), incluiu em seu mapa estratégico a regulacao

responsiva (Projeto Atuacdo Responsiva — PAR), assim descrevendo os motivos de tal deciséo:

O PAR/ANTT é um projeto estruturante que envolve todas as areas de regulacdo e
fiscalizacdo da ANTT, que visa implementar o modelo responsivo e foca no
comportamento do agente, nos incentivos, nas medidas coercitivas quando necessarias,
na busca de resultados e eficiéncia, no compliance e, consequentemente, no baixo custo
regulatorio.

Nesse contexto, o PAR pretende gerar uma maior confianga nas acdes regulatérias da
Agéncia, bem como visa valorizar 0s que cumprem as normas e cooperam, adotar
mecanismos de incentivos e medidas preventivas, além das tradicionais medidas
coercitivas. No que tange a este Gltimo, também pretende punir mais severamente aqueles
que insistem em resistir a regulacao, retirando-os do mercado, quando necessario, bem
como atuando mais fortemente sobre aqueles que atuam de forma clandestina, gerando
uma competicao desleal.

Na préatica, o PAR vai aumentar a efetividade da regulagdo, com foco na prestacéo

adequada do servico publico e na satisfacdo do usuario com relacéo a esse servico.

Ayres e Braithwaite (2011 apud Parker, 2013) trazem o esclarecimento de que a regulagéo
responsiva, antes de ser conceituada como tal, consistia em uma série de préaticas regulatorias do
dia a dia do regulador, que buscavam dar racionalidade, dialogo, cooperagéo, e resolver problemas
praticas que demandavam tomadas de decisdo do regulador.

Alertando para a complexidade conceitual da regulacédo responsiva, Parker (2013) resgata
0 historico de sua construcéo teorica a partir da realidade pratica, como um processo dinamico de
obtenc&o de respostas regulatorias para problemas cada vez mais complexos do setor regulado.

Na origem da construcdo do que seria conhecida hoje como regulacdo responsiva, Parker

(2013) cita diversos autores que mencionam a Pirdmide de Fiscalizacdo, com suas diferentes
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estratégias de abordagem, como uma primeira internalizacdo no regulador, e nos tedricos da
regulacdo, sobre a necessidade de se adotar estratégias distintas para situacfes distintas. Esse
conceito se casa a internalizacdo também da importancia de que grupos de interesse participem de
modo democratico da regulacédo, afastando a suposi¢do de que a norma — no caso, a norma escrita
sob uma égide de comando e controle estrito — possuiria todas as respostas de antem&o quanto a
comportamentos e obrigacdes exigiveis do regulado.

Em Braithwaite (2002 apud Parker, 2013) tem-se a origem dessa maior participacdo
exdgena a maquina publica como uma demanda inclusive de movimentos sociais, assim como de
busca de justica restaurativa, ampliando o leque de respostas possiveis do regulador, para além das
regras de um Estado supostamente onipotente e onisciente do comando e controle estrito.

Ao tratar de cenarios possiveis do futuro da regulacdo responsiva, Parker (2013) destaca a
capacidade desse modelo regulatdrio de buscar solucGes criativas e de inovar, de achar respostas
para novos desafios regulatérios, e de melhorar o desenho da regulacdo estatal, calibrando a
percepcao das relacOes praticas de causa-efeito, e incorporando novas fontes de evidéncias como
fundamentacdo do processo decisério, além de contemplar (ou dialogar com) novos interesses
democraticos nesse processo.

Parker (2013), em sua conclusdo, explora mais uma vez a questdo da pluralidade de
influéncia no processo de regulacdo como justificativa da urgéncia de tornar o ambiente
regulatério mais representativo (mais democratico), inclusive com a participacdo de terceiros para
além de regulador e regulado.

Coglianese e Mendelson (2010) trazem os conceitos do que seria a autorregulardo e a meta-
regulacao, para entendermos mais a fundo a diferenciacdo em relacdo a regulacdo dialogada com
0 setor, de que trata o paradigma responsivo. Para os autores, a regulacdo trata na esséncia de duas
condigdes opostas: controle e liberdade. Compreender as opcGes do regulador apenas como livre
mercado (néo regulacédo) e controle total (comando e controle) seria deixar de realizar a gama de
pontos de equilibrio intermediarios nos quais um bom modelo regulatério pode se fixar.

Para Coglianese e Mendelson (2010), tanto na meta-regulacdo quanto na autorregulacao, o
atingimento de metas de performance manteria fortalecida a posicéo do setor regulado para evitar
adentrar uma realidade de comando e controle. O que, resgatando o exemplo de regulacdo de
Gunningham e Sinclair (1999), permitiria ao setor se manter desobrigado de metas e
comportamentos exogenos, desde que contemplasse boas metas internas, autoimpostas, de
performance.

Essas duas modalidades de regulagdo — auto e meta — trariam o conddo de fornecer ao
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regulador uma visdo do proprio setor regulado, de como este entender que seria a forma mais
eficaz e eficiente de atingir as mesmas metas de performance e de qualidade do servico.

Ao necessitar de informacdes qualificadas sobre os riscos envolvidos, e o problema que
precisa ser enfrentado pela regulagdo num caso concreto, o regulador teria maior acesso a essas
informagdes se abrisse espacos dentro do escopo regulatério para o proprio regulado propor meios
de atingir parametros desejaveis de performance. No caso do licenciamento ambiental federal,
como se vera mais a frente neste artigo, é exatamente 0 que tem se observado na pratica: o
regulador solicita ao regulado a propositura de um Plano Bésico Ambiental, com cronograma
executivo, metas e indicadores, que deverdo guardar relacdo direta com a mitigacdo, compensacao
ou prevencao de impactos do projeto, e demonstrar a potencial melhoria da performance ambiental
do empreendimento.

Mascini (2013) deixa claro que a regulacdo responsiva nao se opde a aplicacdo de sangoes,
ou mesmo ao estabelecimento de padrdes de comportamento e comandos ao regulado. Apenas
que, antes de se optar por essa abordagem, reguladores tém enxergado as vantagens de se buscar
um direcionamento do regulado as boas praticas, inclusive enxergando dificuldades praticas,
materiais, como acesso a novas tecnologias ou financiamento, que poderiam levar o regulado a
essa melhoria de performance.

Mascini (2013) propde que olhemos para a regulacdo de mercados num sistema capitalista
para além de presuncdes ou suposi¢des normativas, com o ente regulador admitindo que ndo possui
todas as respostas, e se valendo desse didlogo com o setor regulado para preencher lacunas vazias
ou pontos cegos de informacdo aos quais o regulador admite ndo ter acesso. Ao defender uma
maior proporc¢do da regulacdo responsiva na composicao final do arcabouco regulatério, o autor
distingue o que seria uma visdo moralizante, logo, idealizante, da performance desejavel do objeto
regulado, do que seria uma visdo de entender como de fato funciona aquele mercado, sem
suposi¢cdes morais. Nessa Ultima forma de enxergar, o regulador estaria mais perto de encontrar
caminhos de atingir as metas desejadas para o0 objeto regulado.

Ainda nessa revisdo da construgdo tedrica do que se conhece como regulagao responsiva,
Gunningham e Sinclair (1999), ao escreverem sobre o pluralismo do desenho regulatorio
ambiental, iniciam seu artigo com a constatacdo da falha das estratégias de abordagem
exclusivamente estatal (comando e controle) e exclusivamente mercadologica (autorregulacao,
campanhas informativas, voluntarismo etc.). Os reguladores teriam entdo passado a busca de novas
ferramentas para desenhar uma regulacdo eficiente, buscando-se uma persuaséo que pudesse se

adaptar ao longo do processo, a partir de novas evidéncias obtidas.
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O problema principal com a abordagem de comando e controle, segundo Gunningham e
Sinclair (1999), seria a rigidez dos parametros técnicos e de tomada de decisao regulatoria, o que
induziria a cenarios de ineficiéncia na sua aplicacdo em casos concretos. Ja a autorregulacdo no
modelo de voluntarismo do regulado traria pouca perspectiva de atingimento de resultados e metas
de performance mais ambiciosos. O que aqueles autores apontam é a possibilidade de combinar
essas abordagens.

Aduzindo que uma boa dindmica de jogo dependeria de um bom ambiente regulatério,
(Aranha, 2021) traz luz ao conceito da regulacdo responsiva como um modelo regulatério no qual
0 tomador de decisdo constrdi um espaco de interacdo e de mutuas influéncias, identificando
oportunidades de eficiéncia no processo regulatorio, reduzindo informacdes assimétricas e criando
um formato de fiscalizacdo colaborativa. Uma busca conjunta pela conformidade, com a adocao
dos parametros de servigo acordados entre regulador e regulado de forma né&o antagoénica.

A opcéo por uma alternativa que néo fixe de modo rigido e de antem&o os comportamentos
e obrigacdes, mas sim dialogue com a realidade e possa se adaptar a esta ao longo do processo,
seria uma alternativa que, segundo Aranha (2021), teria resultados positivos até mesmo sobre as
acoOes de fiscalizagdo, uma vez mais efetivas e eficientes num modelo responsivo.

Demonstrando conclusfes de estudos e acérddos do TCU, Aranha (2021) prossegue
alertando para a baixa efetividade do modelo de comando e controle estrito como estratégia de
obtencdo de resultados e performances mais positivos do regulado, uma vez gque, nesse modelo de
prévia fixacdo de comandos, comportamentos e obrigacGes, a sancdo seria a Unica alternativa do
regulador, em caso de necessidade de melhora desses resultados e performances regulados.

A regulacdo responsiva operaria numa intersecdo entre o modelo de escolha racional e
aspectos socioldgicos relacionados a realidade do setor regulado. O contexto, as motivacbes de
cada agente, e 0s incentivos enddgenos e exdgenos a regulacdo, influenciariam na realidade do
setor regulado e, logo, deveriam influenciar também no escopo material da regulacéo.

Como tratamos de uma legislacdo — ambiental — calcada fundamentalmente na premissa do
comando e controle, faz-se relevante trazer a reflexdo de Aranha (2001), no sentido de que, sem
uma margem de discricionariedade do regulador, essa inflexibilidade pode comprometer até
mesmo o ideal fiscalizatorio e de controle, perdendo-se eficiéncia na apuracdo de néo
conformidades e na aplicacdo das sancdes cabiveis sobre o regulado.

Como alternativa, e dialogando com as melhores praticas da regulacdo do tipo responsiva,
Aranha (2021) aponta para critérios como necessidade, utilidade, oportunidade e conveniéncia na

aplicacdo de sangOes, sem 0s quais se resultaria em um cenario em que o esforgo indiscriminado
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de acdes de fiscalizagdo e comando e controle acabariam tendo baixa repercusséo no atingimento
dos fins originarios daquela regulacéo.

Assim, mesmo em um ambiente regulatorio calcado no comando e controle estrito, como
em regra tem sido a area ambiental, deve prevalecer o bom senso do regulador - tanto do analista
técnico quanto o tomador de deciséo -, de modo a se observar esses principios acima listados, que
estdo, se ndo acima da norma ou dos comandos restritivos estabelecidos ex ante, sendo ao menos
em equivaléncia hierarquica aqueles.

Tal complexidade nos permite avocar a assertiva de Bim (2018), quanto a persisténcia
perene de algum grau de incerteza e de risco na tomada de deciséo regulatdria, incerteza e riscos
estes que ndo podem ser traduzidos em medo do regulador, inércia decisoria, ou apagao das

canetas, como se vera mais a frente.

2.3. Aspectos gerais sobre o Licenciamento Ambiental Federal
A Resolucdo CONAMA n° 237 (Brasil, 1997), de 19 de dezembro de 1997, em seu artigo

1°, § |, conceitua o licenciamento ambiental como:

Procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a
localizacdo, instalacdo, ampliacdo e a operacdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras;
ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando

as disposices legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso.

Segundo Meirelles (1999 apud Trennepohl; Trennepohl, 2013), a licenga ambiental seria
um ato administrativo do tipo vinculado e definitivo, consubstanciado em sua andlise, na
verificacdo, pelo agente estatal (regulador) que o interessado atendeu a todas as exigéncias técnicas
e legais que o caso concreto demandaria, e a partir do qual (ato) o regulado poderia exercer a
atividade econdmica ou potencialmente poluidora para a qual requereu a licenga.

Milaré (2013 apud Metaxas, 2015) conceitua o licenciamento ambiental como um ato de
autorizacdo, condicional ao exercicio de atividades econdmicas pelos seus entes (publicos e
privados) autorizados, e cujas etapas do fluxo autorizativo se dividiram em trés: deflagratdria
(requerimento da licenga), instrutoria (instrugdo processual e analise) e decisoria (tomada de
decisdo concedente ou denegatdria).

Trennepohl e Trennepohl (2013) demonstram, como regra na legislacdo brasileira, a

\

necessidade de prévia submissdao de atividades potencialmente poluidoras a avaliacdo e

13



autorizacdo pelo ente estatal. O licenciamento ambiental se insere nessa seara regulatdria:
submeter ao poder de policia estatal a prévia avaliagao de atividades econdmicas potencialmente
poluidoras.

Metaxas (2015) relembra que a prépria Constituicdo Federal também traz a exigéncia de
estudos ambientais prévios a instalacdo de obras ou ao desenvolvimento de atividades que sejam
potencialmente causadores de significativa degradacdo ambiental, citando ainda Milaré (2013
apud Metaxas, 2015) quanto a responsabilidade do Poder Publico de buscar um meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Milaré (2013 apud Metaxas, 2015) divide o licenciamento ainda entre trés fases
(correspondentes as modalidades de licenca: prévia, de instalacdo e de operacdo), as quais,
respectivamente, teriam como substratos as atividades de planejamento, construcdo e
funcionamento.

A Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 (Brasil, 1981), consigna a abrangéncia do
licenciamento ambiental, para abarcar qualquer atividade da qual possa resultar “degradagdo da
qualidade ambiental” com prejuizo a “satde, bem-estar da populacdo, as atividades sociais e
econdmicas, a biota” e “as condi¢cdes estética e sanitirias do meio ambiente”. Trennepohl e
Trennepohl (2013) atualizam esse conceito também sob a 6tica da Lei Complementar (LC) n° 140,
de 8 de dezembro de 2011 (Brasil, 2011d), que restringiu as hipoteses de necessidade de prévia
autorizacdo ou licenga, além de melhor delimitar a competéncia federal.

Andrade (2017), ao escrever sobre os principais aspectos de andlise e pontos criticos do
licenciamento ambiental, tendo como recorte os processos de licenciamento de usinas hidrelétricas
ainda na etapa de viabilidade (licenca prévia), apresenta um do atual modelo de avaliagdo de
impactos ambientais de hidrelétricas e do procedimento de licenciamento prévio adotado no
IBAMA.

Andrade (2017) explica que a exigéncia de elaboragdo de um estudo (pelo regulado) e
realizacdo uma andlise (pelo regulador) prévios, teria fulcro, além da Constituicdo de 1988,
também na Lei Federal n® 7.804/1989, que alterou a Lei Federal n® 6.938/1981, no Decreto Federal
n° 99.247/1990, e na Resolucio CONAMA n° 001/86. Esta ultima exige que um estudo ambiental
aborde minimamente os seguintes pontos: as alternativas tecnoldgicas e de localizagao do projeto,
identificacdo e avaliagdo sistematica dos impactos ambientais gerados nas fases de implantagao e
operacao da atividade; os limites espaciais da area que sera direta ou indiretamente afetada pelos
impactos, denominada como “area de influéncia do projeto”, entre outras especificidades.

Segundo Montano e Souza (2008 apud Andrade, 2017), a anélise quanto a viabilidade
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ambiental de um empreendimento deve considerar as caracteristicas do meio (fisico, bidtico e
antropico) e as caracteristicas (tecnoldgicas) da atividade ou empreendimento licenciado,
considerando parametros ambientais aplicaveis a cada situagdo. Na realidade pratica do
licenciamento ambiental federal, apresentada por Andrade (2017), haveria uma auséncia de
metodologia formalmente estabelecida para a defini¢do da viabilidade ambiental.

Andrade (2017) alerta ainda alguns problemas em seu diagnostico sobre a rotina do
licenciamento ambiental federal, como alto indice de devolugao de estudos, a auséncia de técnicos
suficientes no IBAMA, o alto indice de judicializagdo dos processos, interrup¢ao dos processos de
licenciamento por decisdes judiciais que se sobrepdem as decisdes administrativas, além das
situacbes em que 0 Orgao ndo se sente seguro para atestar a viabilidade ambiental de um
empreendimento.

Sobre a ideia de viabilidade ambiental de um empreendimento licenciado na esfera federal,
Trennepohl e Trennepohl (2013) esclarecem que ndo necessariamente a emissdo da licenga
ambiental representaria uma etapa final de avaliagdo daquele empreendimento. Ao contrario, o
ente licenciador (regulador) poderia atestar a viabilidade de um empreendimento na fase prévia,
mas entender insuficientes as medidas de gestdo ambiental, ou as adequagdes de projeto, propostas
para as fases seguintes do licenciamento (e, logo, do empreendimento). Ou mesmo solicitar
corregdes de rumo na gestdo ambiental do empreendimento ou atividade apds a concessdo de
licenga (etapa de monitoramento e avaliagdo da efetividade das medidas regulatorias exigidas).

Bim (2018) ja incorpora em sua abordagem do processo de licenciamento ambiental parte
da evolucao do viés de regulacdo responsiva — ainda que nao sob este rotulo — que o processo
federal tem adotado ao longo dos ultimos anos, muito dentro do contexto do Plano de Aceleracao
do Crescimento - PAC, contexto este em que também Trennepohl e Trennepohl (2013) escreveram
sua obra.

De fato, o tomador de decisdo no licenciamento ambiental teria sempre que, na pratica,
equilibrar aspectos complexos, sob alto grau de incerteza dos progndsticos do pos-tomada de
decisdo. E a ndo compreensdo dessa premissa pode levar a distor¢do de certos conceitos, como o
de se buscar um hipotético menor impacto (ambiental) possivel.

Para Bim (2018), a tomada de decisdo do licenciamento ambiental federal deve ponderar
os interesses em jogo em cada caso concreto, equilibrando as restricdes impostas pelo regulador
ao atingimento real (eficiéncia regulatoria) dos parametros ambientais desejaveis.

O tomador de decisdo sempre pode, com base em resultados posteriores de monitoramento,

corrigir o rumo das condicionantes previamente estabelecidas, de modo dialogado com o setor.
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Ao citar entendimento do jurista Luis Roberto Barroso, Bim (2018) sustenta a equidade
valorativa em nosso ordenamento entre a protegdo ambiental e a garantia dos demais servigos
estatais: dentre os quais o provimento da infraestrutura logistica e energética seria mister, € também
de lastro constitucional.

Aborda-se a seguir como esse servigo ¢ operacionalizado na pratica.

Segundo levantamento realizado pela Diretoria de Licenciamento Ambiental do Ibama —
Dilic em julho de 2023 (PLANLAF, 2023), para apresentacao no ambito do Planejamento Anual
do Licenciamento Ambiental Federal, o Ibama conta atualmente com 251 servidores lotados na
Dilic, sendo 232 desses analistas ambientais, que realizam as analises técnicas que subsidiam a
tomada de decisao do LAF, sendo os outros 19 técnicos ambientais (17) ou servidores da area
administrativa (02).

Ha ainda o apoio descentralizado, nas unidades do Ibama nos estados, de aproximadamente
outros 100 (cem) servidores que realizam analises técnicas nos processos de licenciamento da
esfera federal. Sendo assim um total de 332 servidores designados para analises técnicas no LAF.

Esses servidores atuam numa carteira total de projetos (PLANLAF, 2023) de 3.369
processos de licenciamento, quase o dobro da quantidade de 10 anos antes (1640 processos em
2014, segundo o mesmo levantamento), confrontando assim uma realidade de aumento de 105,4%
no nimero de processos ativos e em andamento no licenciamento do Ibama, e a redugao de 22%
no numero de servidores no mesmo periodo (428 em 2014, incluindo unidades descentralizadas;

332 em ntimeros aproximados em 2023) como se verifica na Figura 1 (PLANLAF, 2023).

Processos Ativos por Ano x Nimero de Servidores Ang Processos Crescimento
Ativos Anual
2010 1077
3198 33322363 2011 1199 11,33%
2012 1329 10,84%
2013 1496 12,57%
2014 1640 9.63%
2015 1902 15,98%
2016 2096 10,20%
2017 2167 3,39%
2018 2790 28,75%
2019 2700 -3,23%
2020 2757 211%
2021 3198 16,00%
2022 3332 4,19%
000 2011 202 2013 204 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2002 2023 2023 3369 1,11%
m * Numero de processos ativos. Levantamento realizado no SISLIC em 23/01/2023

Figura 1 — PLANLAF, 2023.
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Esses numeros dao um quadro geral das dificuldades concomitantes a implementacao de
uma agenda de aprimoramento da qualidade regulatoria no licenciamento ambiental federal, o que

sera tratado a seguir.

2.3.1. O licenciamento ambiental como instrumento de regulagao

Seixas e Saccaro Junior (2022) trazem a conceituacdo do licenciamento ambiental como
um instrumento de politica ambiental que permite duas conceituagfes distintas: a primeira, como
0 exercicio do poder de policia que visa estabelecer um controle prévio de atividades econémicas
potencialmente poluidoras; e a segunda, como uma forma de regulacdo econémica, voltada a
corrigir ou evitar falhas de mercado (ex: externalidades).

Ao se enxergar o licenciamento ambiental como um ato de regulacdo, o debate que se
segue, para Seixas e Saccaro Junior (2022), deve envolver indagagdes sobre quais problemas
aquele ato regulatorio visa solucionar, se realmente aquela forma de regulacdo via licenca
ambiental (e suas condicionantes) é a solucdo mais adequada para atingir aquele objetivo, e 0s
diferentes niveis como se pretende intervir naquele problema regulatoério.

Seixas e Saccaro Junior (2022) buscam, por meio de uma revisdo de literatura tedrica e de
proposicdes técnicas e legislativas existentes sobre o licenciamento ambiental, sintetizar alguns
pontos mais recorrentes de discussdo sobre a melhoria dessa forma de regulacdo de atividades
potencialmente poluidoras, dentre as quais podemos citar: uma lei geral do licenciamento
ambiental, que valha para os trés niveis federativos e uniformize certos conceitos e parametros;
reducdo da discricionaridade administrativa dos entes tomadores de decisao; descentralizacdo da
competéncia regulatoria para certos empreendimentos e atividades; maior autonomia técnica dos
reguladores, especialmente nas esferas municipais e estaduais; dentre outras medidas.

Seixas e Saccaro Junior (2022) trazem dados referentes aos quantitativos de servidores dos
orgdos ambientais (ndo necessariamente designados para a analise técnica do licenciamento
ambiental) nos niveis estaduais e federal, e concatenam essa discussdo com outras boas praticas
de regulacéo as quais podemos classificar como do tipo responsiva, como o aperfeicoamento dos
protocolos de monitoramento ex post (distribui¢cdo mais racional dos recursos para enforcement),
e a simplificacéo de procedimentos para atividades de baixo impacto.

Ainda, trazem, com base na literatura revisada, a proposi¢do de criagdo de meios
alternativos de resolucdo de conflitos relacionados ao licenciamento ambiental, com vistas a

reducdo da judicializacdo nos processos e tomadas de decisdo dessa agenda. Aqui, importante mais
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uma vez fazer a ponte com a contraposicao entre uma ideia de aplicacdo rigida da norma sob um
paradigma de comando e controle, que ndo permite transigir e compor, e um Viés mais responsivo
de admitir como legitima a demanda do outro (regulado), transigindo para um ponto 6timo de
tomada de deciséo entre os interesses conflitantes (regulador, regulado, sociedade civil).

E, por fim, Seixas e Saccaro Junior (2022) alertam para o fato de que, sendo uma técnica
de regulacéo, o licenciamento ambiental ndo poderia ser encarado como um fim em si mesmo, mas
como um meio para se atingir, com critérios técnicos, claros e objetivos, os pardmetros de
performance ambiental que se espera dos setores regulados. De preferéncia, admitindo-se uma
cooperacéo entre entes federados, e entre regulador e regulado, para aperfeicoamento constante
dessa agenda regulatoria.

O Programa de Aprimoramento da Qualidade da Regulacao Brasileira — QualiREG € uma
iniciativa em parceria da Controladoria-Geral da Unido (CGU), do Programa das Nacdes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) e do Escritério das NagGes Unidas de Servicos para Projetos
(UNOPS), e que visa melhorar a capacidade institucional e regulatéria no Brasil, por meio de,
dentre outras iniciativas, realizacdo de diagnosticos junto as agéncias reguladoras e entidades
publicas de regulagdo no Brasil, nos trés niveis federativos, do indice de Capacidade Institucional
para Regulacédo (I-CIR) (Brasil, 2023).

Entender o licenciamento ambiental como um tipo de regulacdo significa também trazer
para esse instrumento de politica pablica regulatoria as exigéncias de certas medidas de
aprimoramento institucional que melhoram a qualidade dessa regulacdo, tanto em termos de
clareza do quanto pactuado com os setores regulados, quanto em termos da entrega final que essa
regulacéo faz & sociedade. Um dos componentes avaliados pelo indice de Capacidade Institucional
para Regulacéo (I-CIR) (Brasil, 2023) é a participacdo social no processo de tomada de decisdo da
entidade reguladora.

Para trazer um exemplo de como esse componente se reflete na préatica do licenciamento
ambiental, e os esfor¢cos necessarios para implementar um componente que € essencial na medicao
da qualidade regulatéria dos entes ambientais, Cumaru (2014) escreve em seu trabalho sobre os
custos de transacdo da participacdo publica em processos de Licenciamento Ambiental na
implementacao de hidrelétricas no Brasil.

Para Cumaru (2014), a expansdo dos investimentos em infraestrutura no Brasil ampliou
consigo também os conflitos entre os diferentes entes afetados pela tomada de decisdo do
licenciamento ambiental, desde entidades da sociedade civil ligadas a pauta ambientalista,

passando por entidades publicas de controle, como o Ministério Publico, populagdes tradicionais,
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além do proprio setor regulado (os responsaveis pelos projetos e empreendimentos de
infraestrutura e requerentes da licenca ambiental).

A formulacao dos estudos e relatorios que servem de substrato técnico para a analise do
licenciamento ambiental deve considerar certos inputs advindos das realidades das comunidades
direta e indiretamente impactadas pelos grandes empreendimentos, e esse levantamento mais
acurado — e que melhoraria a qualidade da tomada de decisdo — traria custos de transacédo a ele
implicitos.

A pesquisa conduzida por Cumaru (2014) deu um enfoque nos custos de transagao
advindos de um aumento na participacdo social no licenciamento ambiental, balanceando essa
hiptese com os possiveis ganhos em termos de controle dos impactos socioambientais que essa
maior participacao social traria.

Ao longo do estudo de casos do licenciamento ambiental de hidrelétricas na Amazonia,
Cumaru (2014) traz uma série de citagdes que demonstram a baixa efetividade dos mecanismos de
consulta entdo existentes, ao tempo em que a analise dos elementos objetivos trazidos nos estudos
de caso permitiu a autora concluir no sentido de que mesmo esses ainda insuficientes mecanismos
de participagdo ja traziam um term6metro dos conflitos sociais decorrentes dos licenciamentos
desses grandes empreendimentos.

E que, a despeito desses mecanismos de participacdo serem enxergados como incrementos
de qualidade na visdo do regulador na tomada de decisdo do licenciamento de grandes
empreendimentos, acabam sendo percebidos como mecanismos de incremento de custos e de
tempo na conducgdo processual pretérito a tomada de decisdo (Cumaru, 2014).

Outros dois componentes que fazem parte do Indice de Capacidade Institucional para
Regulacdo (I-CIR) (Brasil, 2023) sdo a autonomia decisoria e a capacitacdo e formacdo dos
quadros dos servidores envolvidos nas analises técnicas que subsidiam a tomada de decisdo dos
entes reguladores.

Nesse interim, Santiago (2017) abordou a natureza complexa das analises do licenciamento
ambiental, geralmente com condig¢Ges pouco favordveis. Em sua pesquisa a autora demonstra que
os analistas que compdem as equipes técnicas do licenciamento ambiental federal possuem
caracteristicas heterogéneas, as quais se somam um nivel de discricionariedade que, por um lado,
da a esses servidores publicos um certo grau de liberdade na conducéo dos seus trabalhos técnicos,
enquanto, por outro lado, mantém uma incerteza sobre o quanto desse trabalho técnico
efetivamente influenciard na tomada de decisdo final (0 que a autora classifica a priori como baixa

autonomia burocratica).

19



Sob um recorte do estudo pratico das capacidades estatais, Santiago (2017) realizou
entrevistas com analistas ambientais da Diretoria de Licenciamento Ambiental do Ibama,
aplicando questionarios com um certo grau de subjetividade que permitiu em seu trabalho de
pesquisa captar certas nuances que vdo além da mera complexidade técnica das analises, e
submergindo também sobre 0 componente de como as incertezas e discricionariedades do processo
de decisdo do licenciamento ambiental afetam o comportamento dos agentes publicos envolvidos.

Nessas entrevistas, Santiago (2017) identificou, por exemplo, que apenas 24% dos
servidores entrevistados consideravam as metodologias de andlise do licenciamento ambiental
federal como bem definidas (Santiago, 2017, p. 78). Ainda, o contetdo dos programas ambientais
também ndo estaria bem definido, os recortes de analise dados por cada servidor variam, mesmo
guando se trata do mesmo componente (ex: socioecondmico), e até mesmo as orientacdes de
analise pelas hierarquias superiores seriam pouco claras (Santiago, 2017, p. 80).

Em suas amostras, Santiago (2017) concluiu pelo papel significativo (peso e importancia)
da posicdo técnica na tomada de decisdo final, embora se possa também concluir por uma relacao
direta entre essa capacidade de influéncia e a capacidade técnica do servidor envolvido na anélise
(Santiago, 2017, fl. 85). Outro elemento que faz variar essa influéncia diz respeito ao componente
da analise (no licenciamento ambiental, divididos em quatro: meio fisico, meio biotico flora, meio
bidtico fauna e socioeconomia). Se, por um lado, 0 monitoramento da execuc¢édo de uma obra teria
“muito dominio” (Santiago, 2017, p. 89) técnico e tematico pelos servidores do licenciamento
ambiental federal, o mesmo ndo se pode dizer da atividade de desapropriagdo (15,9% de “muito
dominio”) ou de uma analise de projeto de engenharia (20% de “muito dominio”) (Santiago, 2017,
p. 89).

A pluralidade de visGes, de capacidades e de formacdes € ressaltada na pesquisa de
Santiago (2017), trazendo a conclusdo ainda de que, na prépria priorizacdo das demandas do
licenciamento ambiental federal (que compararemos a agenda regulatéria das agéncias estrito
senso), pesa a influéncia de atores que “transpassam as fronteiras institucionais do Ibama”
(Santiago, 2017, p. 98) (i. e.: um exemplo é o proprio setor regulado), assim como sdo
influenciadas as posigdes técnicas por um tensionamento entre o estritamente técnico e o politico,
este ultimo incorporando articulagfes politicas que visam implementar diretrizes de politica de
infraestrutura (i. e.: mais uma vez, dos setores regulados) (Santiago, 2017, p. 99).

Trazendo para a nossa pesquisa, verifica-se uma pratica regulatéria mais aberta a ser
influenciada pelos setores regulados, menos intransigente mesmo nas esferas de analise técnica,

influéncia essa que podemos aferir nas falas obtidas nas entrevistas de Santiago (2017), tanto nos

20



parametros de analise (e tomada de decisdo) quanto na propria formacao das priorizacfes (agenda
regulatoria) de analises.

E tanto Cumaru (2014) quanto Santiago (2017) trazem algumas dificuldades praticas que
0S entes ambientais terdo de vencer para que possam de fato implementar agendas de
aprimoramento da qualidade regulatoria em seus processos de tomada de decis&o.

Milaré (2013 apud Metaxas, 2015) chama atencdo para o fato de que o processo de analise
e tomada de decisdo do licenciamento ambiental deve ser racional, de modo a permitir aos setores
regulados terem previsibilidade de que suas condutas estariam em conformidade com o que
habitualmente requer a autoridade estatal, de modo a mitigar hip6teses de paralisacdes, atrasos, e
outros efeitos da inseguranca técnica e juridica.

Bim (2018) defende a natureza dinamica do licenciamento ambiental, o que implicaria na
necessidade de um acompanhamento constante, com retificagdes, novas analises, adequagdes entre
0 quanto exigido originalmente e os resultados efetivamente monitorados. Um ajuste fino,
continuado e dialogado. Em outras palavras, e como j4 vimos na revisao teorica anterior, a propria
dindmica atinente a regulacio responsiva.

Bim (2018) resgata a experiéncia pratica do licenciamento ambiental, com énfase na
experiéncia federal, para defender que a incerteza cientifica é parte inerente desse processo, e da
falacia de se condicionar a tomada de decisdo do regulador a existéncia de uma suposta ciéncia
que seja precisa, ou que responda a todas as perguntas e incertezas do regulador.

Para além dos estudos, relatorios e pareceres, a experiéncia pratica do licenciamento
ambiental federal, principalmente desde o PAC até os dias de hoje, trouxe alguns alertas sobre
fatos exdgenos ao processo, € que incorporam ao regulador ineficiéncias ou riscos a sua tomada
de decisdo no licenciamento ambiental. Os pontos a seguir sdo uma tentativa de traduzir alguns
aspectos mais controversos do licenciamento ambiental, a partir das diferentes fontes pesquisadas
neste artigo:

i Transferir para a etapa de projeto (licenciamento) discussdes de risco e de
parametros de zoneamento regional (nos grandes projetos greenfield, ou seja, aqueles sobre areas
que serdo modificadas quanto ao seu uso original), que ja deveriam ter sido delimitados numa
esfera macro, de politica de Estado, na etapa de politicas e programas.

ii. Falta de clareza dos parametros e indicadores de tomada de decisdo de cada
componente de analise (fisico, flora, fauna e socioeconomia).

iii. O ndo alinhamento entre expectativas — normativas, técnicas e sociais — dos

resultados mitigatérios e compensatorios que o licenciamento ambiental trard, e que serdo
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resultantes do seu processo de tomada de decisdo, resultando na alta judicializacdo das tomadas
de deciséo do licenciamento ambiental.

iv. O foco excessivo na etapa de “pré-licenca”, aduzindo-se a hipotese equivocada de
gue uma analise mais demorada nessa etapa reduziria incertezas e impactos futuros do projeto. Tal
equivoco conduz a uma pretericdo do incremento de ferramentas de melhor acompanhamento
técnico do “pos-licenga” (dentre elas, sistemas melhores de monitoramento e resposta).

Por isso, Bim (2018) reforca que haveria um problema de concepcdo da fungdo do
licenciamento ambiental, e de que ha expectativas equivocadas sobre o papel e as capacidades
dessa agenda regulatéria. A abordagem do tipo responsiva, ao permitir um olhar mais sobre o
resultado do que sobre a forma, e um didlogo mais ativo com o setor regulado, pode encontrar
caminhos para se vencer as incertezas decisorias acima listadas.

Nesse interim, Sousa (2017, p.91), que trouxe exemplos praticos do licenciamento

ambiental no Brasil e em literatura estrangeira comparada, concluiu que:

Os estudos de caso demonstram que o licenciamento ambiental possui o conddo
de contemplar todos esses elementos de equilibrio real, quanto mais essas experiéncias se
consolidem como uma interagdo cooperativa entre os atores envolvidos, e quanto melhor
definidos sejam os direitos de propriedade de cada ator.

Ao contréario, 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 propria politica publica do licenciamento perde
credibilidade junto as esferas politicas.

[-]

Se o 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
0 todo do desenho institucional do licenciamento devem promover o equilibrio de
poderes, fortalecer os espacos de barganha, e permitir a compensacdo mdtua de

externalidades positivas e negativas entre os atores envolvidos.

2.4. Comparagao dos modelos regulatorios comando e controle e responsivo

Gunningham e Sinclair (1999) demonstram que a producdo de informagfes de modo
conjunto, reciproco, complementar, e a internalizagdo de parametros de performance ambiental
pelo regulado, construidos de modo dialogado, representariam uma juncdo dos dois modelos
regulatérios, com os incrementos de ganhos de ambos os modelos.

Os autores tratam das politicas de fomento e de ferramentas de estimulo econdmico e de
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mensuracao econdmica incorporadas a regulacdo ambiental, também com a possibilidade de ganho
quando do seu uso combinado.

O estudo de Gunningham e Sinclair (1999) divide essas combina¢des como aquelas que
intrinsecamente poderiam trazer ganhos regulatérios, e aquelas que pela sua propria natureza
poderiam acabar tendo um efeito diverso. Nesse segundo tipo, os autores exemplificam o
estabelecimento de padrbes de comando e controle estrito casado com ferramentas de estimulo
econémico e de mensuracdo econémica, visto que, com o estabelecimento dos primeiros, as
segundas ficariam condicionadas aqueles.

Gunningham e Sinclair (1999) passam, entdo, a regulacdo escalonada ou sequencial, em
que o regulado pode por exemplo fixar seus padrbes de autorregulacdo, mas sujeito a medidas de
comando e controle caso esses padrdes se mostrem descumpridos ou insuficientes. Trazemos como
exemplo nosso o caso das “auditorias” feitas de modo amostral em alguns servigos autorizativos
—ex: licenca de adesdo e compromisso — pelo ente regulador ambiental.

Ao tratar dessas combinacdes de abordagens voltadas para resultados, Gunningham e
Sinclair (1999) se aproximam de um modelo que poderia ser Util na nossa analise do licenciamento
ambiental, no que tange & performance ambiental dos empreendimentos, ao que ora contribuimos
com esse exemplo: como em um sandbox regulatério (ambiente experimental de novos padrdes e
meios pelo regulado), o empreendedor de infraestrutura energética ou de logistica poderia propor
um Plano Basico Ambiental (PBA) mais afeito a realidade local e da tipologia do projeto, que,
fugindo aos padrdes de comando e controle previamente fixados, atingisse 0s mesmaos (ou maiores)
resultados de performance em um dado componente de analise (fisico, flora, fauna ou
socioeconémico).

Gunningham e Sinclair (1999) concluem no sentido de se buscar uma mdltipla abordagem
da regulacdo ambiental, que combine estratégias complementares e ndo antinémicas entre si,
ampliando assim os padrdes, comportamentos e obrigacdes previamente e rigidamente fixados de
modo estrito pelo comando e controle, sem, contudo, apostar todas as fichas no modelo voluntario
ou autorregulatorio.

Mascini (2013) busca aprofundar o conceito de regulacao responsiva para aléem da piramide
de enforcement da gradacao regulatoria responsiva, pirdamide esta que se iniciaria na persuasao e
iria gradativamente avancando para a punic¢ao do paradigma de comando e controle. Aquele autor
demonstra que o modelo de regulacéo responsiva tende a incorporar mais na tomada de deciséo as
evidéncias sobre a eficiéncia e eficacia dos comandos, de modo dialogado, retornando assim a um

olhar fundamental sobre as relagdes entre mercado, ente estatal e sociedade civil.
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Por conseguinte, Mascini (2013) alerta para as dificuldades de se adotar um paradigma de
regulacao responsiva, referente a cultura dos agentes de fiscalizacéo, ainda apegados a uma cultura
de controle unilateral e centralizado, o que levaria a um entendimento equivocado de que a
regulagdo responsiva seria suave ou leniente com infragdes e inadimpléncias do regulado.

Mascini (2013) também aborda a diferenca de visdo entre os reguladores, que olham o
quadro geral de percepcéo das relagdes de mercado, e os agentes de fiscalizacao estrito senso, com
a dificuldade desses ultimos de enxergarem possibilidades de aplicacdo das medidas
sancionatorias voltadas para a obtencdo do resultado desejavel, e ndo como um fim em si mesmo.
Aquele autor cita um exemplo australiano, em que a busca por soluc¢des dialogadas ou a aplicacao
de san¢des ndo exageradas, levou a uma ideia equivocada junto a midia e a opinido publica de que
estaria havendo uma flexibilizacao ou afrouxamento da exigéncia da lei, tendo como efeito reverso
que mais agentes de fiscalizacdo passaram a atuar de forma supostamente abusiva para ndo terem
suas reputacGes manchadas.

Ou seja: tem-se um tensionamento inicial, dentro do paradigma comando e controle, entre
regulador (no caso, os setores de fiscalizacdo) e o regulado; a regulacdo responsiva age para deixar
mais razoavel e proporcional essa relagdo mandatdria e sancionatdria; agentes de fiscalizacdo e
imprensa vendem a ideia de que haveria um afrouxamento em curso; entdo passa-se a um maior
incremento sancionatério e de comando e controle para refutar a hipotese de afrouxamento e
preservar a reputacdo dos reguladores. Mascini (2013) parece pintar de modo preciso o quadro
regulatorio ambiental, e do Ibama em particular, ocorrido no periodo 2019-2023.

Trazendo essa discussao para um exemplo pratico, o Ibama (Brasil, 2022b) aborda o
historico de regulacdo do comércio exterior de produtos derivados de madeira nativa. O Parecer
Técnico, que tratava de uma dispensa de andlise de impacto regulatério para alteracdo da norma —
entdo, a Instrucdo Normativa (IN) n° 15, de 6 de dezembro de 2011 (Brasil, 2011b), atual IN n° 8,
de 25 de marco de 2022 (Brasil, 2022a) —, exp0s situagdes praticas que podem acontecer dentro
de um érgéo regulador:

I. Uma norma que ndo “pega”, que ndo ¢ executada na pratica pelos agentes;
ii. Uma decisdo administrativa que busca uma saida mais factivel para cumprimento
da finalidade da norma;
iii. Uma decisao judicial que obriga o érgéo regulador a voltar ao procedimento formal
anterior, ignorando dificuldades reais de sua exequibilidade pratica;
iv. As perdas para o regulador e para o setor com as ineficiéncias incorporadas ao

processo autorizativo pela decisao judicial exdgena e extemporanea.
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Ap0s trazer um longo histérico das razbes da Instrugdo Normativa n°® 15/2011 (Brasil,
2011) ndo estar sendo exequivel na préatica junto as unidades locais do érgédo, o Ibama (Brasil,
2022b) mostrou que a decisdo proferida pelo Min. Alexandre de Moraes, do Supremo Tribunal
Federal (STF), no ambito da decisdo judicial da Operacdo Akuanduba (Peti¢do n° 8.975/DF), teve
diversos efeitos praticos de perda de eficiéncia regulatoria para regulador e regulado.

A referida decisdo judicial suspendeu liminarmente os efeitos do Despacho n°
7036900/2020-GABIN (Brasil, 2022b), e determinou o imediato retorno da exigéncia de integral
cumprimento dos procedimentos formais previstos na Instrugdo Normativa n° 15/2011 do
IBAMA, alterando na pratica a regra do jogo para o setor regulado, e para a propria conduc¢éo do
procedimento autorizativo pelo ente regulador.

O Ibama teve que, liminarmente, adotar procedimento mais cartorial, com mais tramites
administrativos, e até mesmo o uso de um sistema de dados que néo era usado para essa finalidade
(Sistema de Emissdo de Licencas Cites e ndo Cites - SisCites) (Brasil, 2022b). Embora a norma
(Brasil, 2011), em sua interpretacdo literal, dissesse que o tramite ocorreria por meio desse sistema,
o Ibama ja havia percebido a inadequabilidade do SisCites para uso nessa agenda, e havia afastado
seu uso e optado pelo uso do Sistema Eletronico de Informagdes — SEI! (Brasil, 2022Db).

Houve a necessidade de se estabelecer uma nova padronizacdo de procedimentos para
analise de requerimentos de autorizacdo para exportacdo de produtos florestais de origem nativa
disciplinados pela IN n° 15/2011, IN n° 13/2018 e Noticia SISCOMEX n°25/2021, sendo o 6rgdo
obrigado a consolida-las em processo proprio.

Da analise dos relatorios de gerenciamento do SisCites, o Ibama (Brasil, 2022b) consolidou
uma informacdo técnica na qual se quantificava, referente ao periodo entre 01/07/2021 e
29/09/2021, o numero de requerimentos aportados pelo setor regulado junto ao Ibama. Nesse
levantamento ficavam claras as perdas de eficiéncia regulatéria da deciséo judicial liminar acima
mencionada.

Em um universo de 2.861 Autorizagdes de Exportacdo requeridas no periodo pos-deciséo
judicial do STF, foram deferidos de modo tempestivo apenas aproximadamente 53% dos
requerimentos.

A situacdo mais critica se dava no estado do Para, unidade federativa com maior nimero
de requerimentos absolutos, e na qual os deferimentos ndo ultrapassavam 9%, restando ainda a
maior média de dias de analise para um deferimento, em cerca de 33,31 dias de analise por licenca
emitida (Brasil, 2022b).
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Tal situagdo exemplifica os efeitos de uma abordagem do tipo comando e controle estrita,
sem dialogar com o setor —no caso, pela via judicial -, aferindo-se na informacé&o técnica produzida
pelo Ibama (Brasil, 2022b) os impactos regulatérios tomados ndo pelo ente regulador, mas por
decisdo do Supremo Tribunal Federal, que de modo unilateral se sobrepds a competéncia
regulatoria do ente licenciador federal.

O que se verifica, da analise de caso préatica relatada pelo Ibama (Brasil, 2022b), foi a
desconexdo entre o paradigma de comando e controle, trazido pela deciséo judicial liminar, e a
realidade regulada, sendo o Ibama instado a se manifestar (sobre a decisdo) somente apds o inicio
dos seus efeitos, com os impactos prejudiciais sobre o fluxo decisério dos atos autorizativos
naquela agenda.

No fim, uma abordagem mais proxima da regulacao responsiva - atual IN n° 8, de 25 de
marco de 2022 (Brasil, 2022a) -, construindo um novo procedimento previamente dialogado com
0 setor, ajudou a mitigar os efeitos negativos — sobre a fluidez e a eficiéncia do procedimento —
causados pela decisdo judicial.

Esse descompasso entre o paradigma de comando e controle estrito, na aplicagdo da
legislagdo ambiental, e a realidade pratica de analises técnicas dos procedimentos autorizativos do
ente licenciador ambiental federal, acaba em algumas situagdes — como visto acima -
hipertrofiando os aspectos formais de analise, e produzindo uma expectativa irreal sobre o
regulador que toma a decisao.

Nessas situagdes, o0 comando e controle estrito sai da esfera de boas praticas esperadas de
um regulador, e passa a interpretagado estrita da norma sem considerar a realidade do setor regulado,
produzindo um risco de se desenhar procedimentos sem aplicabilidade pratica real para o ente
regulador.

Isso nos remete de volta as ponderacGes de Bim (2018), quanto a necessidade de sopesar
objetivos de uma politica regulatoria, e de uma tomada de decisdo num caso concreto que tera
implicacdes sobre o uso de recursos naturais em um grande projeto de infraestrutura logistica ou
energética, e que demandara do licenciador/regulador a busca por um equilibrio regulatério em
sua tomada de deciséo.

Bim (2018) adverte ainda sobre a necessidade de o regulador tomador de decisdo nado se
deixar contaminar por uma visao maniqueista, que incuta em si uma falsa cautela, um medo de
decidir, ou que pressuponha uma onisciéncia do regulador na defini¢ao unilateral dos parametros
decisérios. O que mostra que a legislagdo ambiental, ao escolher como abordagem preeminente o

comando e controle estrito, impds um viés decisorio que € desconexo das boas praticas regulatorias
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que a literatura cientifica e técnica tem comprovado.

Os documentos técnicos que compdem o substrato da tomada de decisao do licenciamento
ambiental — a avaliacao de impacto ambiental e sua ponderagao de critérios decisorios —, segundo
Bim (2018), sdo os meios para o regulador tomar sua decisdo, mas ndo um fim em si mesmo. As
respostas trazidas por esses documentos técnicos devem conversar com a dinamica do processo de
licenciamento ambiental, com seus impactos sobre os dois “pdlos”: desenvolvimento e protecao.

Essa relacao entre os documentos técnicos — estudos, relatorios, pareceres — e a tomada de
decisdo do regulador no licenciamento ambiental ndo seria vinculante, segundo Bim (2018), mas
sim um meio de instruir o escopo de avaliagdo pelo regulador, sem, contudo, limitar seu poder
decisorio.

Por meio do Parecer Técnico n° 14/2019-COMAR/CGMAC/DILIC (SEI 4222136), em
resposta a uma consulta da Advocacia-Geral da Unido (AGU) quanto a “meios auto-compositivos
de resolugdo de conflitos” no licenciamento ambiental, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovéveis (IBAMA) (Brasil, 2019) trazia alguns questionamentos
importantes para compreender as lacunas ainda existentes no processo de tomada de decisao do
licenciador/regulador. A partir desse documento técnico, junto com os principais aspectos
levantados por Bim (2018) e por Sousa (2017), buscou-se sintetizar a seguir, para melhor
compreensdo da problematica pelo leitor, alguns dos principais entraves decisorios do
licenciamento ambiental federal nos empreendimentos de grande porte, listados abaixo por etapas
(LP, LI, LO), e em formato de perguntas:

1) Etapa de Licenca Prévia (escolha locacional e/ou tecnoldgica, com identificacdo de
eventuais hipéteses de inviabilidade socioambiental dessas escolhas):

a) H& impactos ou riscos potenciais que tornem o empreendimento ambientalmente
invidvel (risco/impacto desproporcionalmente alto, ou bem tutelado cuja perda deva ser
imperativamente evitada)? Ha parametros de risco/impacto pré-definidos em sede de planejamento
macro?

b) Hé& ganhos ambientais a serem contemplados por alteragéo de projeto, sem perda ou
desvirtuamento da eficiéncia operacional futura do empreendimento?

2) Etapa de Licenca de Instalacdo (confirmacdo da escolha locacional e impactos da
obra):

a) Quais indicadores fisicos, bidticos e socioecondmicos precisam ser monitorados ao
longo das etapas de instalacdo e operagédo, para delimitar de modo correto responsabilizacOes e

novas medidas mitigadoras e compensatorias futuras?
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b) O projeto incorporou ganhos ambientais potenciais, dentro da baliza originalmente
proposta de eficiéncia operacional futura do empreendimento?

C) O Plano Béasico Ambiental — PBA contempla o que existe de estado da arte da
mitigacdo de impactos de obra para essa tipologia?

3) Etapa de Licenca de Operacdo (consolidagédo dos impactos do empreendimento,
com sua projecdo no tempo, mais 0s riscos operacionais do projeto):

a) Quais resultados iniciais dos monitoramentos da fase de obras apontam para
necessidade de novas medidas compensatorias/ mitigadoras, a partir dos resultados obtidos
(alteragdes fisicas, bioticas e socioecondmicas do empreendimento na fase de obras)? Quais
monitoramentos devem ser mantidos e quais podem ser encerrados para a fase de operacao?

b) H& passivos da fase de obras a serem corrigidos por meio de um Projeto de
Recuperacéo de Area Degradada - PRAD? O PBA operacional contempla o que existe de estado
da arte para mitigacdo dos impactos e riscos da fase operacional?

Duvidas e ponderacGes similares podem ser adaptadas também para outras areas
autorizativas do lbama, e que atualmente estdo sob a competéncia da Diretoria de Qualidade
Ambiental — DIQUA e da Diretoria de Uso Sustentavel da Biodiversidade e Florestas - DBFLO.
E, uma vez adotada essa ldgica responsiva nos demais procedimentos autorizativos sob
competéncia do Ibama, tal fato ajudaria a qualificar a abordagem regulatoria na tomada de decisdo
de um leque ainda maior de competéncias do ente regulador ambiental federal.

Voltando ao licenciamento ambiental federal, ha situacGes em que a norma preveé aspectos
mais rigidos a serem observados pelo tomador de decisdo, referentes a prazos, necessidade de
consultas e audiéncias publicas, publicizacdo dos requerimentos e das licengas, e outros aspectos
de rito formal de conducdo. Sobre esses aspectos, mais cartoriais, podemos compreender que se
dé uma abordagem do tipo comando e controle, posto que ndo ligados diretamente a performance
ambiental do projeto. Apenas é necessario um alerta no sentido de se aplicar com certa moderacao
a previsao de novas etapas e exigéncias documentais sobre o rito, posto que estas exigéncias focam
demasiadamente na forma, sem necessariamente oferecerem retornos substanciais a sociedade
(sem melhoria real do controle ou da performance do empreendimento).

No campo da técnica, considerando os componentes de analise que ja foram citados
anteriormente — meio fisico, meio bidtico flora, meio bidtico fauna e socioeconomia -, o grau de
incerteza sobre progndstico de impactos (Andrade, 2017), a assimetria de informacGes entre
regulador e regulado, as diferencas de capacidades e formagdes envolvidas na anélise (Santiago,

2017), os diferentes interesses envolvidos (Bim, 2018), e a necessidade de dar seguranca juridica
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na sua abordagem (Milaré, 2013 apud Metaxas 2017), apontam para a necessidade de parametros

menos estanques, menos imperativos, e mais dialogados, responsivos (Mascini, 2013).

3. Concluséao

Viu-se ao longo deste artigo que o licenciamento ambiental federal lida com um alto grau
de incertezas, e que as etapas prévias a tomada de decisdo contam com uma heterogeneidade de
capacidades, formacdes, interesses e graus de influéncia no processo decisorio. Viu-se ainda que
nem todos os aspectos de analise (tanto pelo analista técnico quanto pelo tomador final de deciséo)
poderiam ser objeto de prévia determinacdo, sob parametros estanques, de comandos exatos de
como decidir.

Por sua vez, a regulacdo responsiva, que, segundo Ayres e Braithwaite (2011 apud Parker,
2013), consiste em uma série de préaticas regulatérias do dia a dia do regulador e busca dar
racionalidade, didlogo, cooperacdo, e resolver problemas praticos de tomada de decisdo do
regulador a partir dos inputs setoriais, parece se adequar melhor a essa realidade pratica no
licenciamento ambiental federal. E ja vem sendo adotada como paradigma regulatorio por outras
agéncias, como ANAC, ANATEL e ANTT.

Ao confrontarmos a realidade do licenciamento ambiental federal, e seu processo decisorio,
com o conceito e as praticas da regulacdo responsiva, constata-se que essas incertezas e
expectativas, inerentes a rotina do licenciamento, podem, como boa prética regulatdria, ser
resolvidas com dialogo, feedbacks do setor, e maior pluralidade do protagonismo do processo de
licenciamento ambiental (incluindo comunidades impactadas).

Por um lado, temos o paradigma da regulacdo do tipo comando e controle, que vai tentar
ndo apenas fixar parametros pré-definidos de performance ambiental (nem sempre atingiveis por
um dado projeto de infraestrutura), como também fixar 0 meio como esses parametros serdo
atingidos (desde a metodologia dos estudos até o desenho do programa).

Do outro, temos um instrumentario da regulacdo responsiva que abrange o uso das
ferramentas de monitoramento como um meio para se corrigir os rumos das medidas de mitigacéo,
a prevaléncia de orientacdes para melhoria dessas medidas em detrimento da aplicacdo direta de
sancOes, a construcdo de parametros de performance por meio do didlogo com o0s setores
regulados, publicizagdo de indices de performance que terdo o conddo de corrigir assimetrias de
informacdo, e outros instrumentos que podem substituir a abordagem do comando e controle

estrito. Supera-se assim a premissa, equivocada como demonstrado, do corpo técnico burocratico
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do ente regulador como fonte onisciente de informacdo e de sabedoria técnicas, e como
autossuficiente na defini¢do das medidas exigiveis do setor regulado.

E o licenciamento ambiental federal, estando aberto ao uso das ferramentas da regulacao
do tipo responsiva, pode construir de modo mais efetivo um arcabouco regulatério que fortaleca
0s espacos de construcao dialogada das balizas de tomada de decis&o, reduza as incertezas do que
se busca analisar em cada projeto, ajuste as expectativas sociais sobre o procedimento, e, ao final,

se traduza em uma melhor performance ambiental dos empreendimentos licenciados pelo Ibama.
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