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Objetivo:

ANALISAR A APLICACAO da AAE como possivel instrumento de solugao de
conflitos no Licenciamento Ambiental nas atividades de regulacao da
industria do petroleo

Elementos chaves a serem debatidos:

> Problematica da Gestao Ambiental na Regulacao do Petroleo;
» Licenciamento Ambiental;

> Avaliacao Ambiental Estratégica;

» Conflitos do Instrumento Licenciamento Ambiental;

> Consideracoes finais e recomendacoes.
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Metodologia:

Analise da AAE a luz das prioridades e demandas setoriais da
industria do petréleo, sob uma abordagem top-down, com énfase no
processo de licenciamento ambiental, verificando a efetividade na:

» Promocao dos objetivos de sustentabilidade:

> Suprimento de lacunas na tomada de decisio:

> Capacidade de auxilio no processo de planejamento; e

» Incorporacao dos objetivos de sustentabilidade.
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Problematica da Gestao Ambiental na Regulacao do Petréleo

> Compatilizacao entre crescimento econdmico e preservacao ambiental;

> Novo cenario econdmico e ambiental com abertura do monopdlio;

> Interacao insuficiente entre 6rgaos ambientais e érgaos setoriais do petrdleo;
> Grande diversidade dos ecossistemas e nivel de conhecimento insuficiente;

> Insuficiente normatizacao especifica sobre E&P para subsidiar o licenciamento
ambiental;

> Estrutura institucional de meio ambiente fragilizada;

> Falta de transparéncia e morosidade no processo de licenciamento.
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Licenciamento Ambiental na Exploracao e Producao de Petroleo

> Estabelecimento do LA como instrumento de gestao ambiental pela PNMA;

> Regra geral é determinada pela area de influéncia direta dos impactos,
indicando a esfera de atuacao administrativa;

> Regulamentacoes pelo CONAMA — Res. 23/94, Res.237/97 e Res.350/04;

> Marco legal do Petroleo (Contrato de Concessao — Medidas e praticas);

> Transparéncia e agilidade sao prejudicadas no LA devido a inexisténcia ou
utilizacao precaria de instrumentos basicos de gestao;

> Dificuldades do LA na sismica ao tratar da sismica especulativa, dos efeitos

cumulativos e do controle e acompanhamento dos projetos ambientais.
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Marco conceitual

> O Ato da Politica Nacional para o Meio Ambiente - National Environmental Protection

Act — NEPA (1969) — Marco Inicial com a preocupacao ambiental e atos programaticos,

tal como EIS (Estudo de Impacto Ambiental).

> Racionalidade pode ser vista como um NOVO instrumento de avaliacao ambiental

para suporte a tomada de decisao, indicando as implicacdes ambientais das decisoes
formuladas das PPPs.

Politica
Avaliagao Ambiental
Estratégica Flano
Programa

Avaliacdo de g

Impacto _
Armbiental Projetos
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Marco conceitual

> Literatura (mainstream) considera a AAE como um processo sistémico e direcionado
as politicas, planos ou programas:

= Therivel et al(1992) e Sadler e Verheem (1996) - Elementos do procedimento de

avaliacao que devem ser considerados na tomada de decisao;

= Partidario (1998) estabeleceu uma ponte entre os elementos criticos da AAE,

ressaltando a continuidade e a caracteristica discricionaria de um planejamento,

estabelecendo a seguinte definicao:

AAE é um processo sistematico e continuo para avaliacao da qualidade do meio e das
consequéncias ambientais decorrentes de visoes e intencoes alternativas de
desenvolvimento, incorporadas em iniciativas tais como a formulacao de politicas,
planejamentos ou programas, de modo a assegurar a integracao efetiva dos aspectos
biofisicos, econémicos, sociais e politicos, o mais cedo possivel, aos processos
publicos de planejamento e tomada de decisao.
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Variadas formas de AAE

> Formas de Avaliacao Ambiental Estratégica:

Avaliacdo Ambiental Estratégica

Termo genérico para identificar o processo de avaliacdao do
impacto ambiental de politicas, planos e programas.

Avaliaciao de Impacto da Politica

Termo adotado para indicar o processo de avaliagao das
propostas de politicas.

Avaliacao Ambiental Regional

Processo de determinag¢ao das implicagdes ambientais e sociais
do desenvolvimento multi-setorial dentro de uma éarea geografica
definida, sobre determinado periodo.

Avaliacao Ambiental Setorial

Processo de avaliacao do programa de investimento setorial
envolvendo multiplos sub-projetos; que também suporta
integracdo de preocupacdes ambientais em um desenvolvimento
de longo-prazo e plano de investimento ou a avaliacdo de
politicas setoriais.

Panorama Ambiental

Processo usado na formulacao de estdgios de programas, iniciado
pela identificacao de impactos ambientais e sociais e
oportunidades e incorpora¢cao de medidas de mitiga¢do no
redesenho de um programa.

Avaliacao Ambiental
Programatica

Processo de avaliacao de grupos de acdes relacionados
geograficamente ou por similaridades do tipo de projetos,
periodo ou caracteristica tecnoldgica.

Fonte: (Therivel, 1993; Partidario, 1996)
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Principios da Sustentabilidade

» Condicionantes da AAE para alcance dos principios da sustentabilidade no
processo de planejamento:

i) Arranjo politico que estabeleca a articulagdo com outros instrumentos politicos e
institucionais; ( Arranjo politico)

ii) Alternativas viaveis e confidveis que permitam avaliacdo com base na comparacéao frente
a valores absolutos; (Procedimentos de avaliacao)

iii) Reconhecimento da incerteza que caracteriza o desenvolvimento de uma politica e
planejamento; (Incerteza)

iv) Indicadores simples e pragmaticos que ajudem no monitoramento do processo de
avaliacao; (Indicadores para monitoramento)

v) Mecanismos de boa comunicacdo para assegurar que todos atores sejam envolvidos e
suas perspectivas tornem-se contempladas. (Comunicacao)
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Principios da Boa Pratica

> O instrumento AAE apresentou rapida evolucao e pratica muito diversificada, no entanto a

boa pratica aplicada na AAE enfatiza a necessidade que a AAE seja flexivel e estratégica em

sua abrangéncia e escala de aplicacao:

Concepcao

Principios da responsabilizacao,
participacao e transparéncia tornam-
se fundamentais na AAE.

Revisao x / Preparacao

Meio Ambiente e
Sustentabilidade

/ \ Monitoramento, planejamento e ciclos

_ _ de programacao engajam a preparacao,
Discussao implementacdo e revisdo dos planos e
programas, como também influenciam a

formulagéo e discussao de estratégias.

Implementacao

Aprovacao
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Principios da Boa Pratica

> Requisitos de boa pratica da AAE:

Contexto Politico ( politica sustentavel, objetivos e estratégias)
Sistema de tomada de decisao transparente

Natureza Adaptativa do processo de tomada de decisao

Integracao e coordenacao com a formulacao de politicas publicas
Abordagens simples, interativas e flexiveis

Abordagens integradas do escopo de interacao dos fatores relevantes
Guia de orientacao e um contexto regulatorio minimo

Demonstracao dos beneficios — exemplos de boa e ma pratica

Processo de participagao, incluindo agentes multiplos e consideracao de
prioridades e preferéncias publicas
Mudanca de atitude, superar preconceitos e estabelecer novas formas de

tomada de decisao
Fonte: Partidario(1999) apud IATA(2003)
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Principios da Boa Pratica

> Processo geral de conducao da AAE (Principios da UNECE para participacao de paises):

Inicio Processo sistematico e formalizado para determinar a necessidade e o tipo de
avaliacio necessaria.
Scoping Procedimento incidente na formulac¢do de politicas, planos ou programas;

Identifica alternativas relevantes e impactos, excluindo aqueles que devem
ser eliminados por serem irrelevantes;

No minimo, inclui no scoping agéncias governamentais relevantes e/ou
especialistas independentes; como uma meta 6tima de inclusido de grupos de
interesse ¢ do publico em geral.

Revisio Externa Desenvolvimento de procedimentos de revisdo externa para scoping e a
revisao e a revisao completa do relatorio de avaliacdo;

No minimo, inclui na revisdo governamental, agéncias governamentais
relevantes e/ou especialistas independentes; como uma meta 6tima de
inclusdo de grupos de interesse € do publico em geral.

Participacao Publica Inclui o publico no processo com menor confiabilidade ou tempo de
requerimento

Documentacio A informacgao presente ¢ clarificada e identificavel, entdo em um documento
separado ou incluida em um plano proprio.

Tomada de Decisdo Deveria ser obrigatoério levar a AAE em conta e o relatério tornado publico
no papel do meio ambiente tem jogado na tomada de decisdo.

Analise apo6s Decisao Carregados apos a analise de decisdao dos impactos ambientais e tornar os

resultados publicados disponiveis, a menos que a confiabilidade tenha sido
excluida
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Relacao entre AAE e AlA

> Limitacoes e Falhas em AIA aplicada no nivel de projetos:

i) A AIA é reativa, e nao antecipa propostas de desenvolvimento;

ii) Os impactos cumulativos nao sao considerados;

iii) Nao percebe o impacto de pequenos empreendimentos;

iv) Torna as decisoes irreversiveis para um projeto formulado sem sua
preparacao;

v) A AIlA é restrita aos impactos potencialmente perigosos dos projetos;

vi) Sofre influéncias das limitacoes financeiras e prazo de realizacao do

planejamento;

vii) Dificuldade de identificar impactos ambientais indiretos ou induzidos.
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Relacao entre AAE e AlA

> A AAE pode superar a fraqueza da AlA quando:

* Amplia o escopo dos impactos cumulativos, secundarios e indiretos;

* Utiliza o processo em cadeia, ou seja, estabelece multiplos niveis de
administracao ou categorias de acao da AlA ou AAE;

* Antecipa a maior parte das decisoes, considerando diferentes alternativas

de politica e programas mais amplos de medidas mitigadoras.

RESULTADO: A pouca efetividade da AlIA na protecao dos recursos naturais pode

ser evidenciada pela falta de capacidade e habilidade na conducao do proprio

instrumento e implementacao de medidas de mitigacao.
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Implementacao da AAE

> A top-down abrange a integracao dos principios de sustentabilidade nas

politicas, planos e programas, dai entao para projetos; e a bottom-up abrange o
escopo limitado da AIA em nivel de projeto;
» O policy cycle pode ser considerado um processo sob a visao top-down da

formulacao e desenho dos programas, onde os problemas de implementacao sao

necessariamente entendidos como desvios de rota;

> Pode-se afirmar que a abordagem top down é centrada na questdo dos

mecanismos de controle sobre os agentes implementadores para que os objetivos

da politica sejam atingidos.

RESULTADO: Dificuldade na questao da implementacao de politicas publicas pode
ser relacionada a complexidade e a forte diferenciacao funcional, e principalmente,

aos problemas de coordenacao e cooperacao intergovernamentais.
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Experiéncia Brasileira

> A PNMA definiu a aplicacao do Estudo de Impacto Ambiental;
> A AlA é aplicada para projetos de desenvolvimento no licenciamento ambiental,

com base no EIA e no Relatério de Impacto do Meio Ambiente — RIMA;

» O modelo brasileiro favorece uma proposta de emprego da AAE.

Casos brasileiros envolvendo a AAE:

> O Estado de Sao Paulo(1994) adotou acoes visando a institucionalizacao da
AAE, todavia sem resultados praticos;

> Avaliacao Ambiental do GASBOL no financiamento do BID e do BIRD;

> Plano Decenal de Expansao da Energia Elétrica;

» Programa de Desenvolvimento do Turismo — PRODETUR — NE e Sul;

> Exploracao e Producao de Petroleo e Gas Natural na Bacia de Camamu-
Almada/Bahia;

» Programa de Desenvolvimento do Setor Produtivo de Corumba e Influéncias
sobre a Planicie Pantaneira, em 2007/2008.
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Avaliacao Ambiental Estratégica — Experiéncia Internacional

> A aprovacao do Ato da Politica Nacional para o Meio Ambiente - NEPA, nos Estados
Unidos, em 1969, teve preocupacao com os potenciais impactos ambientais que
pudessem afetar a sustentabilidade ambiental dos planos, programas e projetos.

> A Diretiva 85/337/CEE, de 1985, conhecida como Diretiva AlA, visou orientar as
avaliacoes; no entanto, encontrou dificuldades significativas, assim como as decisoes
sobre a localizacao de um projeto, ou escolha de alternativas, que podem ser tomadas
relativamente a um setor ou zona geografica;

> A Diretiva AAE - 2001/42/CE — preencheu essa lacuna, ao exigir avaliacao dos efeitos
ambientais de planos e programas, de modo que leve em conta a elaboracao e adocao
dos proprios planos, permitindo a consideracao da participacao do publico, mas
retirando a avaliacao de politicas por falta de consenso.
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Conflitos do Instrumento de Licenciamento Ambiental

Conflitos entre o processo de licenciamento e o Setor Petrolifero:

> Falta de agilidade e transparéncia do processo de licenciamento ambiental;

> Aplicacao restrita a projetos especificos;

> A utilizacao precaria de instrumentos basicos de gestao ambiental, tais como

- Base de dados ambientais;
* Integracao entre 6rgaos;

- Integracao com instrumentos tais como Zoneamento Ecoldgico
Econémico - ZEE, Monitoramento Ambiental, Avaliacao Ambiental
Integrada, leis e regulamentacoes, e disponibilizacao de guias e manuais
insuficientes.
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Conflitos do Instrumento de Licenciamento Ambiental
Conflitos identificados pelo Controle Externo do Estado Brasileiro:

> O Ibama nao teve estrutura para emissao de licengcas ambientais para licitacao dos

blocos de exploracao de petrdleo e, em funcao do desaparelhamento do o6rgao
ambiental federal;

» A ANP contratou consultores para emissao de pareceres sobre os pedidos de licenca
ambiental, que foram colocados a disposicao do Ibama, em que pese a tarefa ser de
competéncia daquela autarquia federal;

> Auséncia de mecanismos de cooperacao intergovernamental, inclusive com os
orgaos seccionais (estaduais) e locais (municipais), a fim de integrar as acoes de
implementacao da politica energética nacional a ambiental, tendo em vista os recursos
destinados ao Ministério do Meio Ambiente para esta finalidade;

> Os resultados encontrados mostraram a incipiente adocao da AAE nas acoes
governamentais, ou seja, existem apenas experiéncias-piloto pontuais sem a
participacao efetiva de todos os oOrgaos setoriais do Estado, evidenciando a
desarticulacao entre as politicas publicas de desenvolvimento e de meio ambiente;

> Existe falta de dialogo entre os orgaos governamentais sobre o uso sustentavel dos
recursos naturais.
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Conflitos do Instrumento de Licenciamento Ambiental

Conflitos identificados pelo Controle Externo do Estado Brasileiro:

> Na fiscalizacao de obras realizadas com recursos publicos, verificou-se o

descumprimento da legislacao ambiental e condicionantes referente ao licenciamento

de cerca de dois tercos das obras (Fiscobras/TCU);

> 214 obras fiscalizadas que exigiam licenca ambiental, 33,6% nao as possuiam.

> 163 obras fiscalizadas nao implementaram as medidas mitigadoras definidas nas

licencas em um total de 42.3%:

> Concluiu-se que do total de 214 obras com exigéncias de licenciamento ambiental,

141 obras, ou 66%, nao cumpriam a legislacao ambiental a contento;

> Quanto aos condicionantes, de 14 projetos fiscalizados nas auditorias, 13 nao

possuiam as devidas licencas e o Unico que a possuia, nhao estava implementando as

condicionantes definidas na mesma, ou seja, em nhenhum dos projetos fiscalizados foi

cumprida integralmente a legislacao ambiental referente ao licenciamento.
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Consideracoes Finais e Recomendacoes

> O licenciamento ambiental, implementado pela AIA com base no EIA e no Relatdrio de

Impacto do Meio Ambiente — RIMA, é conduzido apenas em decorréncia da imposicao legal, nao

assegurando a integracao da variavel ambiental nos projetos, e muito menos no plano de
desenvolvimento de orientacao a projetos, nao proporcionando uma melhor qualidade na

tomada de decisao, tornando pouco efetiva a aplicacao do instrumento licenciamento

ambiental;

> A Politica Nacional do Meio Ambiente (1981) carece, ainda hoje, de que as acoes do setor

privado, e especialmente, do setor publico estejam consensadas com seus objetivos;

> CNPE n? 8/2003 - a insercao dos aspectos ambientais foi transferida exclusivamente para

planos e programas, assim, o0 CNPE abdicou de sua competéncia legal de “protecao do meio
ambiente”, significando que a incorporacao da dimensao ambiental na definicao da politica

nacional de producao de petréleo e gas natural, nao é priorizada no nivel de projetos;
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Consideracoes Finais e Recomendacoes

> E necessaria maior integracdo da politica energética (CNPE) com a politica de meio ambiente

(Conselho de Governo e CONAMA); do planejamento da expansao (MME) com o planejamento

ambiental (MMA); e da implementacao da politica ambiental nos niveis federal, estadual e

municipal;

» Conscientizacao nacional dos problemas ambientais e a retomada do crescimento do Pais

aumentaram a demanda sobre o Licenciamento Ambiental, transformando-o em um forum de

debates inadequado;

> Nao havera solucao de conflitos no ambito do Licenciamento Ambiental com o advento da

AAE, mas a superacao de algumas etapas, principalmente, se aliada ao Zoneamento Ecoldgico

Econémico — ZEE.

> O _instrumento AAE pode promover os principios da sustentabilidade na integracao da

variavel ambiental nas Politicas, Planos e Programas, conforme a abordagem top-dow.
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Consideracoes Finais e Recomendacoes

> Existem significativas dificuldades na implementacao da AAE relacionadas a complexidade, a
forte diferenciacao funcional, e aos problemas de coordenacao e cooperacao interinstitucionais;

» Enquanto algumas acoes nao forem apresentadas e colocadas para uma solucao conjunta, os
orgaos continuaram frageis.

> Necessidade de acoes destacando-se:

(i) Aplicacao dos recursos da Participacdo Especial destinados ao MMA, liberados e
aplicados na solucao de problemas estruturais;

(ii) Priorizacao articulada para melhoria da gestdao ambiental nos 6rgaos (MMA e MME e
vinculados);

(iii) Acoes publicas administradas com prioridade para estabelecer condicoes de
efetividade, responsabilizacao e transparéncia em ambos os setores;

(iv) Articulacao interinstitucional que estabeleca mecanismos de discussao e integracao,
tais como Comités Técnicos institucionais, que facilitem a tomada de decisao
operacional.
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