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RESUMO
Esta dissertacdo objetiva apresentar uma proposta metodolégica para mensuracdo dos custos plenos do
licenciamento ambiental federal de usinas hidrelétricas no Brasil. A partir do marco analitico construido no
capitulo um, recuperou as contribuicbes conceituais e tedricas de economistas, contabilistas canadenses e
europeus e da experiéncia da implantacdo da nocéo de full costs accounting — contabilizagdo dos custos plenos
- na organizacao e operagdo da Ontario Hydro, empresa energética canadense. O resgate das contribuigdes no
ambito da economia, contou com 0s conceitos de economias internas/externas e os custos de producdo de
Alfred Marshall; a formacao de custos e pregos pelo principio do custo total de Hall e Hitch; os custos sociais da
empresa privada e publica de Karl William Kapp. A experiéncia da Ontario Hydro, foi implantada, quando
Maurice Strong, ap0s ser Secretario Geral da Conferéncia das Nacdes Unidas para o Ambiente Humano,
realizada em Estocolmo, Suécia, em 1972 e também ter ocupado a mesma posi¢cdo na Eco-92, no Rio de
Janeiro, foi contratado visando implantar as praticas do desenvolvimento sustentavel a partir da Agenda 21 na
gestao da Ontario Hydro. Tendo como referéncia tais nogdes, a dissertacdo apresenta o segundo capitulo, com
0 contexto externo, mostrando como foi o comportamento do Brasil na Conferéncia de Estocolmo e as respostas
dadas pelo pais, criando a Secretaria Especial de Meio Ambiente inserida no Ministério do Interior. Como
complemento a essa agdo, o capitulo mostra como o Brasil, iniciou a implantagdo do licenciamento como
instrumento descentralizado visando o zoneamento da localizagéo industrial e o controle da poluigdo industrial.
O terceiro capitulo mostra como a partir de 1981, cria-se a politica nacional de meio ambiente, com o
licenciamento ambiental figurando como um de seus principais instrumentos de comando e controle preventivo.
Sendo assim mostra como o Ministério do Meio Ambiente, formula e acompanha o licenciamento ambiental no
Brasil e como o Ibama executa esse instrumento de politica ambiental. O quarto capitulo mostra a analise que
os criticos do licenciamento ambiental federal faz no periodo de 2007 a 2010. O capitulo cinco apresenta a
proposta de mensuragéo dos custos plenos do licenciamento ambiental federal das usinas hidrelétricas, onde
tais custos sdo compreendidos como o somatério dos custos econdémicos (diretos e indiretos), dos custos
sociais (internalizados e externalizados) e dos custos ambientais (internalizados e externalizados). O capitulo
seis trds as observacdes finais e as recomendacgdes de politicas para o Ministério do Meio Ambiente e Ibama,
para o Ministério das Minas e Energia e suas instituices de administracdo indireta, visando principalmente
internalizar o desenvolvimento do desenvolvimento sustentavel pela via da contabilizacdo dos custos plenos do

licenciamento ambiental federal de usinas hidrelétricas no Brasil.

Palavras chave: avaliagdo de licenciamento ambiental — custos plenos — usinas hidrelétricas




ABSTRACT
This dissertation seeks to introduce a methodological approach for measuring the full costs — economic, social and
environmental costs — of federal environmental licensing for power plants in Brazil. Starting with an analytical
framework developed in the first chapter, the author retrieved the conceptual and theoretical contributions from
Canadian and European economists and accountants, as well as the experience amassed in carrying out the notion
of full costs accounting in the organization and operation of Ontario Hydro, a Canadian energy company, and
developed a methodology of full costs accounting of federal environmental licensing for power plants. In retrieving the
contributions in the economic field the author relied on the concepts of internal/external economies and cost
production set up by Alfred Marshall; costs and price formation were based on the principle of full costs of Hall and
Hitch; the social costs of private and public companies came from Karl William Kapp. The Ontario Hydro experience
was carried out when Maurice Strong, charged with setting up practices of sustainable development, as set out by
Agenda 21, in the operation of Ontario Hydro. Mr. Strong had previously held the post of Secretary-General of United
Nations Conference for Human Environment held in Stockholm, Sweden in 1972, and later served a term in the same
post in Eco-21, held in Rio de Janeiro. Starting in 1993, he headed the task force designed to internalize the full costs
of energy production in that company. Taking those notions as reference points, the second chapter of this
dissertation depicts an external conceptual framework, pointing out Brazil's stance in the Stockholm Conference and
the responses offered by the country, with the creation of the Special Secretariat for the Environment, linked to the
Ministry of the Interior. As a supplementary initiative, the chapter also points out the introduction, in Brazil, of
environmental licensing as a decentralized tool, aimed at industrial location zoning and industrial pollution control.
Chapter three shows how, starting in 1981, the establishment of the national environmental policy, set up the
environmental licensing process as one of its major tools of preventive command and control. In this context, it
demonstrates how the Ministry of the Environment formulates and monitors environmental licensing in Brazil and how
Ibama carries out that instrument of environmental policy. Chapter four presents the analyses that the critics of
environmental licensing put out in the period 2007-2010. The fifth chapter introduces the proposed measurement of
full costs of federal environmental licensing for hydro-electrical plants, where costs are understood as the sum of
economic costs, (direct and indirect), social costs (internalized and externalized) and environmental costs
(internalized and externalized). The chapter also introduces the final observations and the recommendations of
policies for the Ministry of the Environment and Ibama, and the Ministry of Energy (Ministério das Minas e Energia)
and their agencies of indirect administration, especially aimed at internalizing the establishment of sustainable

development through full costs accounting of federal environmental licensing for power plants in Brazil.

Keywords: assessment of environmental licensing - full costs - power plants
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ANEXOS



INTRODUCAO

O contato com o conhecimento cristalizado encontrado nos livros textos que o estudo
universitario tanto usa, as vezes pode levar as tentativas do uso alternativo das
metodologias padrdes e aceitas da avaliacdo de politicas publicas. Este estudo saindo do
lugar comum do uso das metodologias citadas apresenta ao contrario, uma proposta de
mensuracdo simplificada de avaliacdo dos custos do licenciamento ambiental federal das
usinas hidrelétricas — UHE"s no Brasil.

Esta introducdo procura apresentar nessa ordem:. o contexto geral do estudo — a
avaliacdo de politica ambiental — e 0 enquadramento do tema da pesquisa; o problema da

de investigacado; sua importancia; justificativa e objetivo.

O CONTEXTO GERAL: A AVALIACAO DE POLITICA PUBLICA AMBIENTAL

Inicialmente, entende-se politica de uma forma mais abrangente como um conjunto
de procedimentos formais e informais, os quais se referem as relagées de poder no ambito
do Estado e que visam a resolucao de conflitos relacionados a utilizagdo ou acesso a bens e
servigos publicos. As politicas publicas sdo assim resultados da atividade politica e s&o
formadas pela totalidade de decisbGes e ac¢les relativas ao exercicio da acdo do Estado e
dele com outros atores (RUA, 1998).

Ha de se distinguir politica publica de decisdo politica. De um lado, uma politica
publica normalmente engloba algo mais que uma decisdo esparsa e resulta de varias acdes
escolhidas de forma estratégica para realizar as decis6es escolhidas. Por outro lado, uma
decisdo politica refere-se a uma determinada escolha, entre varias alternativas,
considerando-se a hierarquia de preferéncias dos atores politicos envolvidos e esta
relacionada a uma adequacédo entre os fins perseguidos e 0s meios que se tem a mao
(RUA: 1998).

Estudar uma politica publica s6 é possivel a partir da identificacdo do que os
analistas e cientistas politicos chamam de ciclo de ou fases de politicas. Vianna (1996)
analisando os modelos em analise de politicas publicas identifica as seguintes fases do ciclo
de politicas: a) construcdo da agenda; b) formulacéo; c) implementacéo; e d) avaliagdo. Este
ciclo pode também ser visualizado de forma mais reduzida, compreendendo: a) formulagéo;
b) implementacéo; c) avaliagdo (DAGNINO, 2002).

E necessario conhecer também os tipos de politicas que estdo colocados para
empreender a andlise. Lowi (1972), ao tratar do modelo de arena de politicas, isto é, a
instancia de ocorréncia dos processos de conflitos e de producdo de consenso no ambito
das diversas areas de politicas, distingue os seguintes tipos, em funcdo de seu carater: a)
politicas distributivas, que beneficiam um grande niamero de pessoas, com pequena escala

e grau reduzido de conflito; b) politicas redistributivas, levando restricdes ou perdas para



grupos especificos com elevado grau de conflito; c) politicas regulatérias, que envolvem a
burocracia de Estado e grupos de interesse na configuracdo de normas, proibicdes e
regulamentacdes, em que seu grau de conflito vai depender da forma de como se organiza
a politica; d) politicas constitutivas ou estruturadoras, as que definem as regras do jogo e as
condicbes nas quais as politicas anteriores serdo implantadas.

Quanto as formas de avaliagdo existem variados tipos: a) em fun¢cdo do momento em
que se realizam os objetivos a perseguir, em avaliacdo ex-ante (Analise de Custo-Beneficio
- ACB, Analise de Custo-Efetividade - ACE) e avalia¢do ex-post (de processos e impacto); b)
em funcéo de quem realiza a avaliacdo (externa, interna, mista e participativa); ¢) em funcao
da escala dos projetos (grandes e pequenos); d) em funcéo dos destinatarios da avaliacao
(os dirigentes superiores, os administradores e os técnicos) Franco, Cohen (2002).

A avaliacdo a ser desenvolvida é a do tipo avaliagdo ex-post, relativa aos processos
e os impactos que o licenciamento ambiental federal de usinas hidrelétricas apresenta.

O tema de pesquisa refere-se a avaliacdo da politica ambiental brasileira, aqui
entendida como uma politica regulatéria, especificamente a elaboracéo de uma metodologia
para a avaliacdo do licenciamento ambiental, um dos instrumentos principais da Politica
Nacional de Meio Ambiente (Lei n* 6.938, de 1981).

A classificacdo corrente dos instrumentos de politica ambiental relaciona quatro
grandes tipos: instrumentos de comando e controle — CEC; instrumentos econdmicos — IE;
acordos voluntarios; e instrumentos de informagdo (BEMELMANS-VIDEC et alii: 2007
FIORINO: 1995; JACOBS: 1997; MARGULIS: 1996; MOTA, 2001; PORTNEY, Paul R.:
1995). Os principais tipos de instrumentos de comando e controle referem-se a: padrdes,
zoneamento e licengas. Os instrumentos econdmicos mais conhecidos s&o: taxas
ambientais, criacdo de um mercado, os sistemas de depdsito e reembolso e os subsidios.
Os acordos voluntarios como o proprio nome diz depende das relacdes voluntarias entre
agentes econdmicos e das relacbes também voluntarias entre agentes econdmicos e 6rgaos
reguladores, visando a implantacdo de algum programa de reducdo da poluicdo ou da
geracdo de residuos solidos. Ja os instrumentos de informacdo envolvem processos de
educacdo ambiental e de ferramentas de comunicacdo aplicados a grupos sociais
especificos, nos quais se pretendem mudar comportamentos e atitudes relativas ao uso de
recursos naturais, reducdo na geracéao de residuos sélidos, etc.

Nesta classificacdo, o licenciamento se enquadra na politica ambiental, como um
instrumento CEC e como um processo administrativo por meio do qual sdo concedidas
licencas ambientais, para empreendimentos de diversos ramos de negocios.

A implementagdo da politica ambiental brasileira pode ser compreendida em trés
grandes fases (MONOSOWSKI, 1989; NEDER,1994): a) protecionismo e conservacdo dos

recursos naturais (1930/70); b) gestdo ambiental defensiva enquanto politica de controle da
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poluicdo e zoneamento industrial (1970/80); c) ecodesenvolvimento/sustentabilidade na
politica nacional de meio ambiente (1980/90).

O licenciamento ambiental como é conhecido, foi implementado historicamente em
duas etapas: a) uma na qual esse instrumento ja nasce descentralizado e executado na
década de 1970, em S&o Paulo e Rio de Janeiro e Minas Gerais (BURSZTYN, et alii, 2007),
visando o controle da poluicdo e zoneamento industrial; b) e outra, na década de 1980, ja
com abrangéncia nacional e compreendendo uma vasta gama de atividades produtivas,
coordenado pelos 6rgaos constitutivos do Sistema Nacional de Meio Ambiente — Sisnama -
6rgdos ambientais federais, estaduais e municipais - conforme a Lei n° 6.938, de 1981%,
relativa & Politica Nacional de Meio Ambiente — PNMA.

Como o ciclo de politicas envolve no minino as etapas de formulacao,
implementacdo e avaliacdo (ex-ante e ex-post), este estudo se inseriu na etapa de
avaliacdo, isto é, na avaliacdo ex-post de um instrumento da PNMA. Especificamente o
instrumento CEC avaliado é o licenciamento ambiental federal, previsto na lei da PNMA.
Trata-se de uma licenca, um procedimento administrativo, burocrético, cujas diretrizes gerais
de utilizagéo encontram-se detalhadas na Resolucéo n- 237 de 22 de dezembro de 1997 do
Conselho Nacional de Meio Ambiente — Conama? e na Instrucdo Normativa n® 184, de 17 de
julho de 2008 do Ibama?®.

O licenciamento ambiental federal € o processo de competéncia administrativa do
Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — lbama. E de sua
responsabilidade licenciar os projetos de investimentos com impacto ambiental
ultrapassando o espaco contido em um estado, conforme o artigo 10, paragrafo quarto da
Lei da PNMA e Lei n? 7.864 de 18 de julho de 1.989*. Adicionalmente o Ibama licencia todos
0s empreendimentos relacionados as atividades militares, de usinas nucleares, no mar
territorial e em regides de fronteira com outros paises.

Quanto aos arquétipos de organizacdes que implementam politicas publicas, EImore
(1978), caracteriza quatro formas voltadas para: a) a implementacdo como um sistema de
gerenciamento; b) a implementacdo como um processo burocratico; ¢) a implementacao
como desenvolvimento organizacional; d) a implementacdo como um processo de conflito e

barganha.

! para conhecer os outros instrumentos da politica ambiental brasileira ver o corpo da lei atualizado em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm.

A definicdo do licenciamento pode ser visto na citada resolugdo em: http://www.mma.gov.br/port/conama/
res/res97/res23797.html. Acesso em 21/01/2008.

A Instrugéio Normativa n® 184 de 17 de julho de 2008, foi um resultado de ajustes incrementais realizados nos
processos de licenciamento, os quais visaram padronizar minimamente os procedimentos operacionais de
licenciamentos de atividades econémicas e empreendimentos, tornando obrigatorio a execucdo desses
procedimentos por meio de sistema informatizado do licenciamento ambiental federal, o Sistema de
Licenciamento - o Sislic.

* Verificar a nova redacao que dada a lei da PNMA em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L7804.htm.




O Ibama é uma instituicdo de execucdo do licenciamento ambiental federal. Ele se
aproxima ao arquétipo da organizacdo de implementacdo de politica publica como um
processo burocratico® No ambito desse 6rgédo ambiental federal serdo estudados os custos
do licenciamento ambiental federal executado pela Diretoria de Licenciamento — DILIC.

Como procedimento burocréatico, o licenciamento ambiental federal compde-se
resumidamente das seguintes etapas:

1)Abertura de Processo ou Instauracdo de Processo;

2)Anélise de Requerimento e Emissao de Licenca Prévia - LP;

3)Analise de Requerimento e Emissao de Licenca de Instalacédo - LI,

4) Analise de Requerimento e Emisséo de Licenca de Operacéo - LO.

O PROBLEMA DOS CUSTOS PLENOS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL

Os meios de comunicacgdo veiculam com freqiéncia, desde a segunda metade dos
anos 2000, duas abordagens sobre fatos e situagfes que parecem denotar em muitos locais
do pais o conflito existente entre o licenciamento ambiental e os diversos setores que
buscam avancar com as suas atividades produtivas em nome do desenvolvimento
econbmico. Por um lado, um tipo de analise procura mostrar que a aplicagdo deste
importante instrumento de gestéo causa dificuldades diversas para os 6rgdos integrantes do
Sisnama. Segundo essa abordagem, ele gera custos operacionais elevados e tem baixa
eficiéncia e eficacia, especialmente por ser um procedimento administrativo publico. Do
outro lado, outra abordagem, mostra que os empreendedores, da esfera privada e publica,
nesse caso responsaveis pelos empreendimentos produtivos, reclamam da auséncia de
rotinas claras para o tramite dos processos; do descumprimento dos prazos (0 que muitas
vezes comprometem o0s seus financiamentos e cronogramas de investimento); da falta de
clareza quanto a esfera de competéncia para o exercicio do licenciamento ambiental; e dos
altos custos dos estudos necessarios.

Porém alguns dos atores intervenientes no debate esquecem-se de colocar em
pauta, outros custos gerados pelos impactos econbmicos, sociais e ambientais dos
empreendimentos licenciados. Esses outros custos se referem aos custos sociais e
ambientais estudados por Karl William Kapp no seu livio Os custos sociais da empresa
privada editado pela primeira vez em 1950 e reeditado nas décadas de 60 e 70 do século
XX (KAPP, 1966).

®Uma organizagdo de implementagéo de politica publica como um processo burocratico é entendida por Elmore
(1978) como aquela: a) que tem como principio central a discricionariedade dos seus funcionarios estabelecendo
rotinas; b) cuja distribuicdo do poder é fragmentada entre subunidades especializadas; c) em que a formulacédo
de politicas organizacionais, objetiva o controle da discricionariedade para alterar incrementalmente as rotinas; e
d) em que o seu processo de implementacédo se orienta pela identificacdo dos poélos de poder para coibi-los e
possibilitar a mudanca de rotinas.



Os custos gerados pelos impactos econdmicos, sociais e ambientais das usinas
hidrelétricas referem- se aos custos de contaminacdo do ar e da agua; custos da utilizagdo
dos recursos naturais renovaveis e dos recursos naturais ndo renovaveis; custos relativos
ao desgaste do fator humano de producdo; custos relativos aos efeitos de desemprego
relativos & mudanca tecnoldgica e as depressfes; 0s custos resultantes da concentragdo
das empresas em grandes centros urbanos e de sua deslocalizacdo®. Em relacéo ao ultimo
tipo de custo requer observar que sendo as usinas hidrelétricas um tipo de infra-estrutura
econbmica, a decisdo de sua construcdo pode fazer com que se inicie um movimento de
atracdo de outras empresas e profissionais e trabalhadores especializados em construcao
de barragens. Assim surge uma base que induz a médio e longo prazo a deslocalizacdo das
empresas e da concentracdo das mesmas, no entorno de suas edificagcbes e em grandes
centros urbanos consumidores da energia elétrica por elas produzida. Um exemplo classico
€ a constru¢do da Binacional Itaipu, em Foz do Iguacu que saltou de 33.000 habitantes
antes de 1973, para mais de 170.000 habitantes em 1983 e provavelmente mais de 300.000
residentes em 2006. Isso sem falar na elevagcdo do grau de marginalidade e de
contravencdes registrado nos municipios da regido lindeira ao lago da barragem, apds a sua
instalagéao.

Considerando que o foco da pesquisa € apresentar uma proposta de mensuracao
para a avaliagdo do licenciamento ambiental federal, como instrumento prévio da politica
nacional de meio ambiente, sera a seguir discutida a problemética, relativa & mensuragao
ex-post dos custos plenos desse licenciamento ambiental federal, das usinas hidrelétricas
no Brasil. Convém lembrar que a competéncia do Ibama em licenciamento ambiental de
empreendimento - incluindo usina hidrelétrica - que gere impacto significativo em ambito
nacional ou regional é regulamentada pela lei n® 7.084 de 18 de julho de 1989°. Tal
competéncia é ampliada pela Resolugdo Conama n® 237 de 19 de dezembro de 19978 art.
4°, compreendendo dentre outras, todas aquelas atividades ou empreendimentos cujos
impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais do pais ou de um ou mais
estados. Considerando a competéncia do lbama, definida pela legislagao citada e levando
em conta que o arquivo informatizado do lbama, o Sislic, s6 disp6e de dados completos
sobre o licenciamento a partir de 1998.

Os custos plenos do processo de licenciamento podem ser entendidos como o
somatério dos custos econbmicos (diretos e indiretos), e dos custos transferidos pelas

empresas ao meio natural e humano. Essa expressdo pode ser considerada como o que

°A deslocalizagdo das empresas também ocorre devido ao fato das mesmas fugirem das deseconomias urbanas
tais como congestionamento, aumento da polui¢cdo do ar e da agua.

" Para conhecer todo o contetido da lei visite o link: http://wwww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L7802.htm.

. A resolugdo do Conama pode ser visualizada no seguinte endereco: http://www.mma.gov.br/port/conama’lres/
res97/res23797.html.




hoje internacionalmente se conhece como contabilizacdo dos custos plenos (full costs
accounting).

O problema de pesquisa desse trabalho toma a forma da seguinte pergunta:
alternativamente existird outra abordagem a avaliagdo de custo-beneficio, para a
mensuracdo dos custos do processo de licenciamento ambiental federal de usinas
hidrelétricas no Brasil? Para responder essa pergunta, 0 estudo contou com pesquisa
bibliografica selecionada, de consultas aos arquivos do Ibama, com contatos com varios
6rgaos envolvidos no processo planejamento e licenciamento ambiental federal de UHEs
(lbama, MMA, MME, Epe, Eletrobras, Aneel) e com associacdes que representam o0s

interesses de parte das empresas administradoras de usinas hidrelétricas (Abiape).

IMPORTANCIA, JUSTIFICATIVA, OBJETIVO E ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A importéncia de um estudo sobre a mensurag¢édo para a avaliacdo ex-post de um
instrumento de politica de regulacdo ambiental refere-se necessariamente a auséncia no
Brasil de uma pratica sistemética de realimentacdo e fechamento do ciclo das politicas
publicas no Brasil: a construgdo da agenda, a formulagdo, a implementacdo, o
monitoramento e a avaliagao ex-ante e expost.

A justificativa para o desenvolvimento desse estudo ampara-se em trés pontos: a) do
ponto de vista cientifico, pela ndo existéncia de uma metodologia sistémica no Brasil para
avaliacdo da regulamentacdo ambiental capaz de englobar a avaliacdo dos custos do
licenciamento ambiental federal de grandes empreendimentos geradores de energia elétrica,
cuja construcdo impacta regionalmente em mais de um estado da federacéo; b) do ponto de
vista social, por ndo se conhecer adequadamente os custos ambientais, econémicos e
sociais do licenciamento ambiental federal de empreendimentos que trazem impactos
ambientais e sociais, regionais, de grande monta, como 0s gerados pelos projetos de
investimentos em infra-estrutura econémica (usinas hidrelétricas, termoelétricas e nucleares,
estradas, portos e aeroportos); e c¢) do ponto de vista pessoal, por se referir ao desafio do
aprendizado sobre um tema pouco estudado e que pode abrir no futuro varias janelas de
oportunidades para trabalho profissional.

O objetivo deste estudo referiu-se a elaboracdo de uma abordagem metodologica
voltada & mensuragdo ex-post dos custos plenos do licenciamento ambiental federal de
usinas hidrelétricas.

Esta dissertagdo tem a sua estrutura organizada em seis capitulos, além dessa
introdugdo. O capitulo um apresenta o marco analitico contendo: a) as contribui¢cbes
conceituais e tedricas de Alfred Marshall relativas as nocdes de economias
internas/externas e custos de producgdo; b) os conceitos de externalidades positivas e

negativas em Artur Cecil Pigou; ¢) a no¢do da formacéo dos custos e precos pelo principio
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de custo total em Hall e Hitch; d) os construtos dos custos sociais da empresa privada e
publica de Karl William Kapp, compostos por custos sociais incidentes no meio ambiente e
nos seres humanos; e) a proposta da contabilizagdo dos custos plenos a partir da
experiéncia de internalizacdo dos custos plenos na organizacao e operacdo da empresa
energética canadense Ontario Hydro e da contribuicdo dos contabilistas canadenses e
europeus, e a descricdo dos custos plenos do licenciamento ambiental federal de usinas
hidrelétricas.

O capitulo dois faz uma analise do contexto externo e interno da implantacdo do
licenciamento ambiental no Brasil, ao abordar a Conferéncia para o Ambiente Humano das
Nagbes Unidas que aconteceu em 1972 na cidade de Estocolmo, na Suécia, e mostrando
como ocorreu a participagcdo brasileira nesse evento mundial, defendendo o
desenvolvimento econbmico a qualquer custo. Trata também da resposta brasileira a
Conferéncia de Estocolmo, assinando a Declaracdo de Estocolmo, criando a Secretaria
Especial de Meio Ambiente no ambito no Ministério do Interior e a consolidacdo da Cetesb
em Séo Paulo e Feema no Rio de Janeiro. E acrescentando, mostra que o licenciamento
nasce como instrumento descentralizado de zoneamento e controle da poluicdo industrial
nos Estados brasileiros onde ocorria o ndcleo do processo de industrializagao.

O capitulo trés mostra como se d& a diviséo institucional do trabalho em relagéo ao
licenciamento ambiental federal, que licencia uma gama ampla de atividades produtivas em
nivel nacional, entre o Ministério do Meio Ambiente, que formula e acompanha as ac¢tes
desse instrumento preventivo de politica ambiental federal e o Ibama executando a
operacionalidade do mesmo como processo administrativo. Trata também do processo de
modernizagéo institucional desse instrumento de comando e controle da Politica Nacional de
Meio Ambiente no Brasil, e também da evolucdo das licencas emitidas pelo Ilbama entre
1998 a 2010.

O capitulo quatro apresenta uma sintese dos estudos dos criticos da execucao
desse instrumento de comando de controle da politica ambiental brasileira, apresenta seus
guestionamentos e suas sugestbes de melhoria. Para tanto inclui os trabalhos da CNI e do
Banco Mundial realizado para o Ministério de Minas e Energia, do parecer do Departamento
de Licenciamento e Avaliagdo Ambiental no Ministério do Meio Ambiente, o estudo do Ipea
sobre o capitulo do Meio Ambiente da Constituicio Federal de 1988 e uma auditoria
operacional sobre o0s procedimentos operacionais do licenciamento ambiental de
responsabilidade do Ibama e de um diagndstico da Secretaria de Assuntos Estratégicos
(Sae) da Presidéncia da Republica.

O capitulo cinco apresenta e descreve uma proposta metodoldgica alternativa da
contabilizagdo dos custos plenos do licenciamento ambiental federal de usinas hidrelétricas

no Brasil.



Encerrando a dissertacdo, o0 capitulo seis apresenta as observacdes finais e
recomendacgdes de politicas ao Ministério do Meio Ambiente, Ibama, Ministério de Minas e

Energia e suas instituices de administracao indireta.



1. OS CUSTOS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL

O marco analitico deste estudo sera construido considerando: uma analise sintética
do processo de licenciamento ambiental federal e a incidéncia dos custos plenos desse tipo
de licenciamento (1.1); a definicdo dos custos na literatura especializada em autores

selecionados (1.2); e a definicdo dos custos plenos do licenciamento ambiental federal (1.3).

1.1 A INCIDENCIA DOS CUSTOS NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL

O processo de licenciamento ambiental federal gera custos aos empreendedores, ao
setor publico, a sociedade e ao meio ambiente, em cada etapa considerando a abertura do
processo e as emissfes das licencas (Licenca Prévia — LP, Licenca de Instalagédo - LI e
Licenca de Operacéo - LO), quando os analistas ambientais precisam produzir os termos de
referéncia, as avaliagbes dos estudos ambientais produzidos pelos empreendedores
publicos e privados, as Notas Técnicas, as Notas Informativas, os Pareceres Técnicos e as
vistorias nos locais dos empreendimentos.

Porém, os custos sO sdo cobrados se 0os empreendimentos sdo licenciados (caso
contrario os custos iniciais até a LP, até hoje ndo cobrados dos empreendedores, sdo
absorvidos pelo Ibama). Os boletos bancarios para coberturas dos custos do processo so
séo emitidos junto com as respectivas licengas (LP, LI e LO).

Quanto a incidéncia dos custos econbmicos (diretos e indiretos) sobre os
empreendedores, ela ocorre quando as licengas ambientais sdo emitidas (e no decorrer do
processo quando existirem demoras no processo de licenciamento).

Os custos econdmicos diretos referem-se as despesas realizadas pelos
empreendedores das usinas hidrelétricas para que sejam realizados os estudos ambientais
exigidos no processo de licenciamento — o EIA/RIMA na fase da LI e os outros estudos
ambientais derivados da necessidade de se implantar programas sociais e ambientais,
mitigadores e compensadores dos impactos gerados pela construcdo das barragens e
exigidos pelos 6rgaos ambientais — e encomendados as empresas de consultoria ambiental.
Sado considerados custos econbmicos diretos, pois quem define o inicio do processo de
licenciamento sdo os empreendedores que ao fazerem suas decisfes de investimentos
precisam licenciar e implementar a avaliagdo de impactos ambientais subordinada a esse
processo.

Os custos econdmicos indiretos sao relativos as despesas decorrentes do processo
de licenciamento e se corporificam nos gastos efetuados pelos empreendedores para
receberam a licenca prévia, na fase de planejamento do novo empreendimento gerador de
energia elétrica, a licenca de instalacdo autorizando o inicio da construcdo e a licenca de
operacdo que autoriza o inicio de producdo da energia elétrica pela usina construida. Sao

considerados custos econdémicos indiretos, dado que ocorrem quando os 6rgados ambientais

9



gue licenciam o empreendimento cobram os servicos de analise e o valor da licenca em
cada uma das etapas do processo Assim sendo, sdo gerados por em uma segunda etapa
Nno processo e, portanto, sdo custos econdmicos indiretos.

Os custos sociais e ambientais que ocorrem do inicio ao fim do processo de
licenciamento referem-se aos custos transferidos ao meio humano e natural — shifiting costs
— 0s quais existem segundo KAPP (1966), dado que as empresas ha sua operacdo nao os
consideram na sua contabilidade e os transferem a sociedade e ao meio ambiente.

Quanto a incidéncia dos custos sociais e ambientais, ela mesma ocorrera a cada vez
que os planos de mitigacdo e compensacao ambiental ndo se efetivarem no decorrer da
instalagdo e operagdo dos investimentos, dada a inexisténcia de uma auditoria ambiental
pos-processo de licenciamento, e pelo fato de o licenciamento prender-se mais a verificacdo
- como em um chek-list — do cumprimento de condicionalidades colocadas para o0s
empreendedores pelos analistas ambientais do IBAMA. Essa incidéncia sé foi estudada pela
primeira vez na década de 1950 por KAPP (1966), ao analisar 0os custos sociais e
ambientais transferidos - pelas empresas privadas e também as empresas publicas - ao
meio humano e natural em sua operagao.

Para se construir a categoria de custos plenos ou totais do licenciamento ambiental
federal, esta secdo recorrerd ao suporte da literatura teoria econdmica especifica, nos
autores que melhor responderem pela caracterizacdo conceitual e tedrica, do ponto de vista

da economia institucional critica e dos aportes da contabilidade (accounting).

1.2 OS CUSTOS NAS CIENCIAS ECONOMICAS E CONTABEIS?®

Para desenvolver uma categoria tedrica que explique de uma forma mais elaborada
0s custos plenos do licenciamento ambiental federal requer-se resgatar de varias fontes do
conhecimento de parte das ciéncias sociais aplicadas (economia e contabilidade). Para
tanto, a construcdo tedrica dos custos plenos sera amparada, nas no¢des de economias
internas/externas e dos custos de producdo de Alfred Marshall (1.2.1), nos conceitos de
externalidades positivas e negativas de Arthur Cecil Pigou (1.2.2), na formacdo dos custos e

dos precos pelo principio do custo total de Hall e Hitch (1.2.3), nos custos sociais (e

° Antes de realizar a descricdo dos conceitos abordados, é interessante mostrar que a microeconomia
convencional neoclassica e a contabilidade convencional tém diferengas quanto ao entendimento sobre o
significado do conceito de custos de produgdo. As principais diferengas assim sdo descritas. A microeconomia
considera o custo econémico, isto é, o entendimento dos custos que irdo ocorrer no futuro e com os critérios que
a empresa reduzir seus custos e aumentar a sua lucratividade, nesse sentido os economistas neoclassicos
estardo preocupados com custos de oportunidade (aqueles custos associados, com as oportunidades que serdo
deixadas de lado, quando na tomada de decisdo, a empresa ndo conseguir empregar Seus recursos na utilizacao
de maior valor monetario). A contabilidade convencional e os contadores que a seguem estdo preocupados
somente com os demonstrativos financeiros das empresas (ativos e passivos). Nesse sentido estdo preocupados
com o0s custos contabeis (despesas incorridas e as despesas com depreciacdo dos equipamentos e ativos
permanentes) Para uma discussdo mais informada ver Pindyck e Rubinfeld (1994).
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ambientais) de Karl William Kapp (1.2.4) e na contabilizagdo dos custos plenos segundo a
contabilidade (1.2.5).

1.2.1 As economias externas/internas e os custos de produc¢édo segundo Marshall

Marshall € seguramente o primeiro autor que contribuiu decisivamente para o que
hoje se conhece como microeconomia, ou seja, a parte da teoria econdmica que estuda as
relacbes entre empresas e consumidores atuando no mercado de bens e servicos. A
microeconomia estuda a firma (empresa), a sua funcéo de producao, 0s custos e 0 processo
de formacao de precos, dentre outros aspectos.

Foi Marshall também quem primeiro trouxe ao conhecimento da teoria econémica do
século XX a nocdo de economias internas e externas e dos custos totais. O autor argumenta
que tanto as economias externas como as economias internas sdo provenientes de um
aumento da escala de producéo de qualquer tipo de bens.

As economias externas séo derivadas do desenvolvimento geral da inddstria, isto é,
do desenvolvimento do setor onde a firma esta inserida (MARSHALL, 1982). As economias
externas se formavam na sua época, por meio de concentragdo de muitas pequenas
empresas similares em determinadas localidades, isto €, pela localizacdo de varias
empresas em determinados locais. Para Marshall sdo muitas as causas do surgimento das
industrias localizadas: a) as fontes de matéria prima e energia; b) o patrocinio de uma corte
rica; ¢) o contato com comerciantes imigrantes (flamengos); d) a riqueza do solo e de suas
minas; e f) a facilidade para o comércio. As vantagens da industria localizada sdo assim
enumeradas pelo autor: a aptiddo para o trabalho passando de avos, para pais e netos; o
surgimento de industrias subsidiarias, as quais facilitam o desenvolvimento das outras
indUstrias principais localizadas através de instrumentos, matérias primas, organizando o
seu comércio; proporcionando-lhes economia de material por varios meios; a utilizacao
conjunta de maquinas de alto preco, buscando o surgimento de escala; e a formacao de um
mercado local de méo-obra especializada. Em sintese, o agrupamento desses fatores faz
surgir economias externas no setor, que podem ser apropriadas pelas varias firmas que
formam a industria (o0 setor), pois fluem como soltas no ar. (MARSHALL, 1982).

As economias internas, como o préprio nome diz, dependem dos recursos da
empresas, elas séo derivadas do aprofundamento da divisédo do trabalho e da introducéo da
magquinaria na firma, isto é, do desenvolvimento da producdo em larga escala em uma firma.
As principais vantagens do crescimento das economias internas na firma, e como
decorréncia o crescimento do tamanho da mesma podem ser assim descritas: a economia
de mao-de-obra, a economia de maquinario e a economia de materiais; o uso de maquinario
aperfeicoado; os ganhos em suas atividades de compra e venda; grande aumento da

producao; as facilidades de concentrar grande quantidade de trabalhadores numa pequena
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area; agilizar o seu processo de comercializacdo; as facilidades em concorrer com as
empresas concorrentes no comercio e no varejo.

Para o autor, os custos totais seriam formados por custos primarios compostos por
salarios e gastos com maquinaria e custos suplementares formados por despesas
administrativas e com seguros.

Outro conceito que Marshall produziu foi o de custos marginais, conceituados pelo
autor como aqueles gerados a margem por sucessivos aumentos de produ¢do no curto e
longo prazo. Esses custos, segundo Marshall, devem ser observados pelos empresarios
tanto nas atividades agricolas como nas atividades urbanas, considerando a concorréncia
perfeita, como a estrutura de mercado (MARSHALL, 1982).

1.2.2 As externalidades positivas e negativas em Pigou

A andlise que Arthur Cecil Pigou faz do conceito conhecido hoje como
externalidades, retoma as no¢des marshallianas de economias externas e avanca nha
andlise teodrica, procurando mostrar que essas externalidades ocorrem no mercado e que
podem ter um sentido positivo e um sentido negativo quando as mesmas ocorrem, ou seja,
podem ser externalidades positivas e externalidades negativas.

Pigou (1946) define o que entende como externalidades (ou efeitos externos ou
exteriores) em trés partes: a) os conceitos de produto liquido marginal social (PLMS) e
produto liquido marginal privado (PLMP); b) as origens das divergéncias entre o produto
liguido marginal social e o produto liquido marginal privado e como ela ocorrem; e ¢) quais
as prescricdes que o autor indica para reduzir ou acabar com as externalidades.

A construcdo conceitual inicia pelo entendimento do produto liquido marginal dos
recursos utilizados em qualquer emprego ou lugar, como sendo aquele que surge como
resultado do incremento marginal dos recursos utilizados (produtividade marginal). Em
outras palavras, o produto liquido marginal é igual a diferenca na producédo total desses
recursos, se for adicionado ou removido um pequeno aumento no emprego de tais recursos.

Nesse ponto, o autor diferencia o que vem a ser produto liquido marginal social do
produto liquido marginal privado. O produto liquido marginal social é o produto liquido total
das coisas fisicas ou servicos resultantes do incremento marginal dos recursos aplicados no
emprego ou lugar dados, sem considerar a quem se reverta as partes que compde este
produto. E o produto liqguido marginal privado é a parte do produto liquido total das coisas
fisicas ou servigos advindos do incremento marginal dos recursos utilizados em todo o
emprego e lugar determinados, e que retorna, antes de sua venda, para a pessoa que
investiu nos citados recursos.

A partir das definicbes conceituais e suas diferenciacées Pigou (1946) mostra que

os efeitos externos ou exteriores — as externalidades — ocorrem como um segundo tipo de
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divergéncias gerais entre os valores dos produtos liquidos marginais, sociais e privados que
surgem na situacdo de livre concorréncia. A origem dessas divergéncias gerais entre 0s
produtos liquidos, social e privado, se deve ao fato de que em algumas ocupacdes, uma
parte do produto (produtividade) de uma unidade utilizadora de recursos (empresa), consiste
numa situacdo em que o efeito dessa divergéncia entre os produtos liquidos em que a
pessoa gque tem investido em uma dada unidade retorna para outras pessoas. Tais pessoas
podem ser: o proprietario dos instrumentos duradouros de producdo, que o investidor
arrenda; as pessoas de que ndo produzem a mesma mercadoria que o investidor.

O fundamental para Pigou (1946) € que uma pessoa A, ao prestar algum servico
para uma segunda pessoa B, a0 mesmo tempo rende servicos ou prejuizos a outras
pessoas, que ndo sdo produtoras de forma que o pagamento ndo pode ser exigido das
pessoas beneficiadas, nem indenizadas as pessoas prejudicadas. Os exemplos por ele
citados sdo assim descritos: 0 usufruto de investimentos em jardins privados; 0S recursos
investidos em rodovias que aumentam o valor das terras ao redor; 0s recursos investidos
em reflorestamento; a colocagdo de uma lampada na porta da casa ilumina a rua; a limpeza
das chaminés das fabricas; e os recursos investidos na pesquisa cientifica de problemas
fundamentais da producéo, pois transfere em pregcos mais baixos ao publico.

Pigou (1946) adverte que assim como nos investimentos anteriormente citados, onde
0 produto liqguido marginal privado € inferior ao produto liquido marginal social, existem
outros, que devido a dificuldade de impor indenizagbes no caso de prejuizos indiretos, o
produto liqguido marginal privado € maior que produto marginal liquido social. Assim, por
exemplo, seguindo o raciocinio pigouviano, ocorrem prejuizos quando um proprietario de
terras situadas em um lugar da cidade onde existem vilas e jardins, constr6i uma fabrica e
destréi grande parte das vantagens que se obtinha da beleza do lugar e da qualidade do ar;
ou ainda em menor escala, quando utiliza esse lugar de forma de reduza a luz das casas em
frente ao lugar; ou quando se constréi em um lugar excessivamente habitado, reduzindo o
espaco do ar e o lugar de jogos das criancgas, prejudicando com isso a saude das familias
que vivem nas redondezas. Por outro lado, os terceiros - o0 publico em geral — sofrem
prejuizos indiretos ndo indenizados, quando 0s recursos se empregam na passagem de
automdveis e motocicletas de todo o tipo que estragam as rodovias. O mesmo ocorre
guando os recursos se aplicam na producgéo e venda de bebidas alcodlicas.

Sendo assim, é obvio que as divergéncias entre os produtos liquidos sociais e
privados que Pigou (1946) analisa ndo podem mitigar-se como no caso das leis sobre
arrendamentos, modificando as rela¢des contratuais entre partes contratantes, porque é o
caso em que a divergéncia procede de servigos ou prejuizos causados a pessoas que nao

tem entre si nenhuma relag&o contratual.
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Segundo Pigou (1946), é possivel para o Estado, se assim desejar, fazer
desaparecer a divergéncia em qualquer atividade, restringindo extraordinariamente os
investimentos nessas atividades. A forma mais conhecida para impulsionar ou restringir
investimentos, assume a forma de incentivos ou impostos.

Em suma, os que anteriormente foram descritos, se conhecem hoje como os dois

tipos de instrumentos de politica ambiental, os incentivos e 0s impostos pigouvianos.

1.2.3 A formacao dos custos e precos pelo principio de custo total em Hall e Hitch

O contexto tedrico, onde surge o principio do custo total como fator causal da
formacdo dos custos e precos, é o da critica interna e externa a doutrina ortodoxa
neoclassica, nas suas deficiéncias de explicacao e terapéutica a crise econdmica de 1929.

E no quadro acima que se inserem os livros de Joan Robinson (A teoria da
concorréncia imperfeita)'®, Edward Chamberlin (A teoria da concorréncia monopolistica)'! e
John Maynard Keynes (Teoria geral do emprego, do juro e da moeda)*? e os artigos de Piero
Sraffa (As leis dos rendimentos sob as condi¢es de concorréncia)*® e de Hall e Hitch (A
teoria dos precos e o comportamento empresarial)*.

O significado do artigo de Hall e Hitch é diretamente relacionado as suas principais
contribuicbes: a) a retirada da demanda na explicacdo da formacdo dos pregos pelos
empresarios, ao lado dos custos, b) a comprovagédo que para 0os empresarios estudados, a
maximizacao dos lucros nado era um objetivo explicito nas suas decisdes relativas a precos
e producdo, e c) ao desenvolvimento do conceito de curva de demanda quebrada em
paralelo e simultaneamente por Sweezy (1939)*

A importancia e as limitacdes da evidéncia sdo observadas pelo contetdo do objetivo
e pelos limites da pesquisa respectivamente. O objetivo do artigo de Hall e Hitch era analisar
com base na aplicacdo de questionarios de entrevistas, os procedimentos pelos quais 0s
empresarios decidem precos que vao cobrar e quantidade dos produtos que vao produzir.

A nocao de custo total, formado por um custo total ou custo pleno (full costing), isto
€, 0 custo médio total ao qual os empresarios adicionam uma porcentagem para lucros,
nasceu como resultado de uma pesquisa realizado por Hall e Hitch (1988). Eles aplicaram
questionarios a 38 empresarios ingleses e publicaram seus resultados em maio de 1.939 no
namero dois da série Oxford Economic Papers (HALL, HITCH: 1939).

19 ROBINSON, Joan. Economia de la competencia imperfecta. Barcelona: Martins Rocca, 1973. 413 p.

' CHAMBERLIN, Edward Hastings. The theory of monopolistic competition: a re-orientation of theory of
value. 8. ed. Cambridge: Harvard University Press. 1962. 355 p.

12 KEYNES. John Maynard. A teoria geral do juro, do emprego e da moeda. Sao Paulo: Atlas, 1990, 328 p.

13 SRAFFA. As leis de rendimentos sob condi¢Bes de concorréncia. Literatura Econémica, v. 4, n. 1, 1982. p.
13-34.

“ HALL, R. L.; HITCH, C. J. A teoria dos precos e o comportamento empresarial. In: IPEA/INPES. Cléssicos de
literatura econdmica. Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1988. p.43-78.

5 SWEEZY, Paul M. Demanda sob condi¢Ges de oligopdlio. Literatura Econdmica, v. 9, n. 3, 1987. p. 293-298.
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A politica do custo total praticada pelas empresas é dada segundo os autores citados
pelos seguintes procedimentos: a) apropria-se como base, 0 custo primario ou direto por
unidade, b) soma-se uma porcentagem para cobrir 0s custos fixos ou custos indiretos, e c)
adiciona-se um acréscimo convencional de 10% para os lucros. Os custos indiretos
normalmente se referem aos custos de vendas e também, mas raramente 0s juros sobre o
capital aplicado.

Os limites da explicacdo do comportamento empresarial utilizando o principio do
custo total (full cost) na formacao de custos e precos sao dados pelo tipo de instrumento de
pesquisa, isto é, a aplicacdo de questionarios para posterior debate com os entrevistados
sobre o tipo de respostas que 0os mesmos apresentaram. A outra limitacdo é dada pela
pequena quantidade de empresarios entrevistados (38) dos quais 33 eram fabricantes de
ampla variedade de produtos, 0s empresarios restantes, trés eram comerciantes varejistas e
dois eram construtores. Ou seja, ha um viés na explicacdo do comportamento para uma
concentracdo de empresérios industriais. A ressalva dos autores ampara-se no caso em que
todos os empresarios tiveram algumas questdes com respostas proximas da unanimidade.
Isso permite construir uma regularidade de explicagdo do citado comportamento
empresarial.

A explicacdo segundo Hall e Hitch (1998) para esse comportamento dos empresarios
em seguir essa pratica de adicionar ao custo total uma porcentagem para custos indiretos e
os lucros pode ser dada pelos seguintes fatores:

a) Os empresarios ndo conhecem suas curvas de demanda ou de receita marginal pois
desconhecem a preferéncia de seus consumidores e pelo fato de a maioria dos
produtores serem oligopolistas;

b) O desconhecimento, por parte dos produtores, do comportamento de seus concorrentes
se caso reduzissem ou aumentassem seus precos, e também por temerem que eles
facam o mesmo;

c) Os precos ndo sao reduzidos por meio de acordos efetivos ou tacitos entre os
empresarios pelo fato que os mesmos tém a conviccdo de que a elasticidade da
demanda para o grupo de produtos ndo é suficiente para tornar essa vantajosa essa
prética;

d) Se os pregos estdo perto do nivel do custo total, eles ndo os elevam pelos citados
acordos, pois créem que isso nao vale a pena no curto prazo, dado que tal pratica
levaria ao enfraguecimento das empresas no longo prazo;

e) As alteracBes de precos sdo vistas pelos empresarios como muito dispendiosas, por ser
uma inconveniéncia para o0s vendedores e mal vistas pelos comerciantes e

consumidores.
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1.2.4 Os custos sociais segundo Kapp

O dicionario de Economia on-line New Palgrave, define como custo social como a
soma dos custos privados e externos que a sociedade tem dificuldade em otimizar. A
aplicacdo entendida nesse dicionario se refere a analise de custo-beneficio no ambito de
uma economia fechada (Graaff, 1987).

Os custos sociais segundo Kapp (1966) sdo os custos ndo contabilizados pelas
empresas (privadas e publicas) em sua operacgéo e transferidos para o meio ambiente e a
sociedade, entendendo que esses custos se inserem na economia como um sistema aberto
(KAPP, 1979). Atualmente existem esfor¢os para retomar a andlise da economia como um
sistema aberto do ponto de vista metodologico (NEVES, 2007).

A utilizacdo da versdao espanhola de 1966, relativa a segunda edicdo de 1963,
amparou no fato de que é nessa versdo, que Kapp ird analisar do ponto de vista
institucionalista critico 0os custos sociais da empresa privada e publica.

E possivel entender melhor o que Kapp se propde ao reproduzir o objetivo da
primeira edicdo de Custos sociais da empresa privada:

The main purpose of this book is to present a detailed study of the
manner in which private enterprise under conditions of unregulated
competition tends to give rise to social costs which are not accounted
for in entrepreneurial outlays but instead are shifted to a borne by third
persons and the community as a whole (KAPP, 1950, p. xxvii).

Os custos sociais e ambientais foram estudados pela primeira na década de 1950 e
chamados por Kapp, de custos sociais da empresa privada. Kapp era um economista
aleméo, ndo convencional, tornando-se um economista institucionalista critico e um dos
principais precursores da criacdo da economia ecoldgica, sendo um dos poucos assessores
ambientais da Conferéncia do Meio Ambiente Humano, realizada pelas Nacdes Unidas em
1972, em Estocolmo. Para Kapp (1963, 2006), a empresa (privada e publica) em sua
operacao gera custos que pela contabilizacdo tradicional ndo os considera e os transfere
para o meio ambiente e a sociedade.

Kapp como economista tem a evolucdo de sua obra e de seu pensamento em trés
etapas (SWANEY; EVERS: 1989, 2000): a) a do economista critico, porém tradicional nos
anos 1940 a meios dos anos 1950; b) a do economista heterodoxo utilizando uma
abordagem historica e interdisciplinar, relativa aos fins dos anos 1950 a meados dos anos
1960; c) e uma etapa onde ele se apresenta como um cientista social institucionalista critico
maduro, referente aos fins dos anos 1960 até a sua morte em 1976.

Na sua contribuicdo para a economia e as ciéncias sociais, Kapp integra as esferas
econdmica, fisica e social, segundo uma perspectiva sistémica e evolucionaria e por meio

de uma interagdo dindmica entre as partes e por meio da utilizacéo do principio da causacéo
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circular acumulativa®. Isso implica em: a) uma ampliacéo dos limites da pesquisa por meio
de uma abordagem interdisciplinar; b) um questionamento dos limites identificados pela
teoria econdmica convencional e c) a inclusdo do ser humano no centro da pesquisa
econdmica e suas reais necessidades por meio do que ele denominou de minimos sociais
existenciais (LUZZATI: 2005, 2006, 2009).

A influéncia que Kapp recebeu situou-se nas seguintes fontes do pensamento
humano (HEIDENREICH: 2000): a) a filosofia pragmética americana, com John Dewey; b) a
racionalidade substantiva de Max Webber; ¢) a antropologia econémica de Karl Polanyi; d) o
construtivismo social de George Herbert Mead; €) a economia institucional de Torsten
Veblen, John Maurice Clark, Alfred Lowe, Francois Perroux e Karl Gunnar Myrdal; e f) a
teoria critica da Escola de Frankfurt por meio da obra de Max Horkheimer e de Benjamim
Adorno.

No desenvolvimento do construto custos sociais, Kapp considera as seguintes
caracteristicas: a) multidimensionalidade conceitual e empirica e incomensurabilidade
monetéria; b) interdependéncia, complexidade e indeterminacao; c) conflitos distributivos,
processos sociais e poder; d) indicadores ambientais, valores sociais e participa¢é@o politica
(AGUILERA KLINK: 2005, 2006).

A dimens&o multidimensional dos custos sociais nas formas multifacetadas que tais
custos assumem: a contaminacdo da agua e do ar, as condi¢bes de vida e de trabalho
inadequadas, o ruido excessivo, 0 congestionamento urbano, a demora no tempo de
deslocamento da local de moradia para o local de trabalho e vice-versa, as altas taxas de
acidente, etc. A incomensurabilidade monetéria se percebe por trés razbes utilizadas por
Kapp para questionar as valoragdes monetarias da disposicdo a pagar para uma melhora
ambiental e a disposicdo a receber para aceitar uma reducdo da qualidade ambiental. As
razdes sdo as seguintes: a) a dependéncia que tais valoracdes tém do nivel de renda e da
capacidade de pagamento e distribuicdo da renda entra as pessoas; b) o desconhecimento
gque a maioria das pessoas tem sobre 0s efeitos reais das perdas ambientais; e ¢) a maneira
de se formular os problemas cuja solucédo € viavel s6 em termos unidimensionais, aplicando
a andlise de custo-beneficio.

As caracteristicas da interdependéncia, da complexidade e da indeterminagéo
podem ser entendidas como se segue. A interdependéncia dos fenbmenos da realidade
social com os processos econdmicos é trabalhada por Kapp por meio do principio da
causacao circular acumulativa. A complexidade é dada por dois tipos de aspectos: o retardo

ou defasagem temporal na visualizagdo de perdas ambientais, como por exemplo, o efeito

16 Kapp como institucionalista é influenciado em seu modelo analitico por Myrdal (1972). Para uma analise mais
ampla do uso do principio da causacao circular acumulativa ver FUJITA (2007); BERGER; ELSNER (2007);
BERGER (2008).
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estufa o qual inicia historicamente com a poluicédo do ar gerada pela Revolucao Industrial em
fins do século XIX e acumulada até hoje se conhece como aquecimento global; e os efeitos
sinérgicos percebidos nos varios tipos de residuos e de acdes, dado que a situacdo da
poluicdo pode ser mais dramatica quando a combinacéo de varios tipos de poluentes pode
produzir efeitos na saude humana por exemplo. Um dos casos mais conhecidos € a aquele
relativo as mortes ocorridas entre o final da década de 1960 e o inicio da década de 1970 na
baia de Minamata no Japdo e conhecido como um processo mais amplo chamado de
ruptura ambiental e na época denominado como kogai em japonés (TSURU, 1971).

As relacdes existentes entre conflitos distributivos, processos sociais e o poder pode
ser observado pela seguinte cadeia de causacdo. Os custos sociais e as medidas de
prevencéo dos mesmos geram conflitos distributivos, dado que a transferéncia de parte dos
custos de producdo a terceiras pessoas ou a coletividade como um todo. Tais conflitos
produzem também efeitos distributivos de carater multidimensional que afetam tanto as
geracbes atuais como as futuras, dado o esgotamento dos recursos naturais e a
redistribuicdo dos efeitos incidem nos grupos sociais econdmica e politicamente mais fracos.
Kapp afirma que essas relagbes se inserem em uma cadeia de relagbes causais, como um
processo fisico e social.

Dadas as caracteristicas anteriormente citadas, de um lado, e limites da economia
convencional para trata-las, e de outro lado, Kapp indica ser necesséario um esforco de
pesquisa cooperativa interdisciplinar e da producdo cientifica de padrées e indicadores
ambientais, como uma expressdo dos valores da sociedade e que sejam produzidos a partir
de uma consulta aos cidadaos e de um debate politico e que representem os anseios da
sociedade.

O livro Os custos sociais da empresa privada teve trés principais edicdes, a de 1951,
a de 1963 e a de 1971. A descricdo dos custos sociais e ambientais sera desenvolvida a
partir da versdo espanhola de 1966, editada a partir da segunda edicdo de 1963. O que
muda entre a primeira edicdo e a segunda desse livro € que Kapp se refere aos custos
sociais nao s6 da empresa privada como também da empresa publica e na ordem de seus
capitulos e na retirada de um anexo estatistico, provavelmente dado o entendimento do
autor na énfase da incomensurabilidade monetéria dos custos sociais.

O objetivo principal do livro, € o de apresentar os resultados de uma pesquisa
detalhada de como a empresa privada em condi¢cdes de concorréncia desregulamentada,
tende a aumentar 0s custos sociais, estes ndo contabilizados nos custos empresariais e
assim sendo, séo transferidos e suportados por terceiros e pela comunidade como um todo.
Kapp afirma no prefacio da primeira edicdo — inserido na versdo espanhola da segunda

edicdo inglesa — que seu interesse de estudar o problema dos custos sociais foi incentivado
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pelos resultados dos estudos de Economia Social do institucionalista americano John
Maurice Clark.

No capitulo dois do livio Os Custos sociais, Kapp (1963) apresenta a natureza e o
significado dos custos sociais. Para 0s objetivos dessa dissertacdo, interessa destacar a
analise de uma forma mais ampla: do significado, a origem, da definicdo, da importancia,
das causas fundamentais, da questdo da quantificacdo e dos problemas de medida, e da
relacdo entre os custos sociais e do principio da causacao circular acumulativa.

A significAncia dos custos sociais para Kapp percebe-se quando o autor mostra o
que se refere o0 conceito: custos sociais compreendem todas as perdas diretas ou indiretas,
suportadas por terceiros e pelo publico em geral como resultante do desenvolvimento
ilimitado das atividades econémicas. Essas perdas assumem a forma de danos a saude
humana, da destruicdo total ou deterioragdo de valores da propriedade e do esgotamento
prematuro dos recursos naturais e dos valores menos tangiveis.

A origem dos custos sociais é assim disposta segundo Kapp (1966): a) em alguns
casos a origem esta situada na atividade produtiva de determinadas indudstrias; b) a
conjuncgéo de grande quantidade de fatores faz o processo de causagéo circular ampliado e
cumulativo; c) em outros casos 0s custos sociais da producdo séo sentidos imediatamente e
em determinado casos, os efeitos negativos da producdo privada permanecem ocultos
durante muito tempo, fazendo com que as pessoas atingidas ndo sejam conscientes de
suas perdas; d) de outro lado, certas perdas sociais atingem apenas a pequenos grupos
sociais, em outros casos incidem sobre a sociedade como um todo.

A definicdo mais ampla de custos sociais para Kapp (1966) compreende todas as
consequéncias negativas e danos resultantes das atividades produtivas que incidem sobre a
outras pessoas ou a comunidade e sobre aquelas que os empresérios privados ndo se
consideram responsaveis. A amplitude da definicdo conceitual se percebe, pois envolve
certos custos sociais de oportunidade, que se apresentam sob a forma de desperdicios
evitaveis e ineficiéncias sociais de diversos tipos.

A importancia para a andlise dos custos sociais seguindo Kapp (1966) é que certas
atividades produtivas permitem importantes perdas sociais, que as relagbes causais entre
atividades produtivas e perdas sociais podem ser analisadas criticamente e que tais perdas
podem ser evitadas ou minimizadas.

As causas fundamentais dos custos sociais se encontram no fato de que o
empresério privado deve minimizar os custos privados de producdo, de acordo com o
objetivo de aumentar os beneficios. E quanto maior seja a dependéncia do empresario em
relacdo aos incentivos privados maior sera a probabilidade de que ocorram o0s custos

sociais. Quanto maior seja o sistema de incentivos ao empresario, visando o aumento dos
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beneficios privados, maiores serdo os custos sociais ndo pagos, a nao ser que se tomem
medidas para minimizar tais custos.

O uso do conceito de custos sociais ao se analisar as questdes da quantificacao e da
mensuracao traz alguns problemas: a) as pessoas afetadas podem ser beneficiadas pelo
precos mais baixos em suas compras; b) os empresérios poluidores podem ter sua saude e
sua propriedade prejudicadas pela poluicdo do ar; e ¢) alguns dos custos sociais sao
advindos de fendmenos de dificil mensuracdo por meio de estimativas e estatisticas
agregadas. Por isso, a quantificacdo e a mensuracdo tém um papel tanto na analise
cientifica como na formulacdo de politicas. Porém em outros casos o esfor¢co de
mensuracdo pode ser vago. Dado tais aspectos, a utilidade do conceito de custos sociais
como instrumento de andlise depende da sua exata quantificacdo. Kapp (1966), entendia
gue a mensuracdo estatistica de alguns dos custos sociais pode ser mais facil que a
quantificacdo de variaveis tais como as utilidades, o prazer e as preferéncias, as quais
desempenham um papel destacado na teoria do valor neoclassica. Um aspecto derradeiro
em relagdo ao processo de quantificacdo e mensuracao, é relativo ao fato de que os custos
sociais se formam de um grande numero de complexos componentes, cuja avaliagdo s6 é
possivel em termos da hierarquia que a sociedade estabeleca no que se refere aos valores
tangiveis como nos menos tangiveis ou intangiveis. Isso é necessario, pois a formulacéo de
uma politica publica recorrentemente se estabelece por meio de uma selegédo de meios e
fins, cuja importancia relativa s6 pode ser estimada, isto €, uma parte consideravel dos
custos e rendimentos das politicas econémicas séo politicos, ou seja, constituidos de
natureza intangivel.

Uma das tarefas centrais da teoria dos custos sociais é estabelecer as relacbes
causais que definem, de um lado, a ligacdo entre as varias e diferentes atividades
produtivas, e de outro lado, as perdas e 0os danos sociais resultantes de tais atividades. Ao
fazer isso Kapp operacionaliza, na andlise dos custos sociais, 0 principio da causacao
circular acumulativa.

Kaap (1966) ao tratar dos custos sociais da empresa privada, analisa 0s custos
sociais incidentes sobre o meio ambiente (custos sociais da contaminacdo do ar e da agua,
custos sociais da degradacdo dos recursos naturais renovaveis e ndo renovaveis) e 0s
custos sociais incidentes sobre o ser humano (custos sociais do desgaste do fator humano
de producgédo; custos sociais da duplicagdo e do excesso de capacidade produtiva no
transporte, na distribuicdo e no sistema de patentes; custos sociais da concorréncia desleal,
da obsolescéncia planejada e da promocédo de vendas; custos sociais do freio na ciéncia e

0S custos sociais resultante da deslocalizagéo e da super-concentragao.

1.2.4.1 Os custos sociais incidentes no meio ambiente
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Os custos sociais que incidem sobre o meio ambiente, sdo para Kapp (1966), os
custos sociais da contaminacdo do ar e da 4gua, os custos sociais da degradacdo dos
recursos naturais renovaveis e nao renovaveis. O raciocinio analitico de Kapp se aplica por
meio do uso do principio da causacao circular acumulativa.

Ao analisar os custos sociais da contaminacdo do ar, Kapp (1966) considera: a) os
fatores contaminantes; b) como a contaminacdo do ar afeta a salde humana; ¢) quais sao
0s danos ocorridos na agricultura; d) como a contaminacdo do ar deteriora e corroe 0s
materiais; e) as dificuldades de se estimar 0os custos sociais causados pela contaminacéo do
ar.

Ao analisar os fatores contaminantes, consideram-se as quantidades e tipos de
contaminantes emitidos, as taxas de dispersdo dos contaminantes e as reagfes fisico-
quimicas. As quantidades e tipos de contaminantes emitidos sdo potencializados por meio
da concentracao de industrias em poucos centros urbanos. Atividades humanas existentes
nesses centros dao lugar a absorcéo pela atmosfera de grandes quantidades de poluentes.
A formagéo desses poluentes € um indicio de uma incompleta combustdo de recursos
energéticos. A intensidade da contaminagdo é condicionada pela temperatura, as
precipitacdes da chuva, os movimentos do ar e dos ventos, e da fumaga, pela forma em que
se relacionam os estratos superiores e inferiores junto com sua temperatura relativa e
umidade, e com os obstaculos topograficos que impedem o livre movimento do ar.

As taxas de dispersdo dos contaminantes podem ser compreendidas, pela disperséo
normal dos contaminantes e a natureza diluida do ar que pode ser contra-restada por uma
saturacdo de contaminantes do ar. Em algumas zonas temperadas pode ocorrer uma
inversdo térmica, ou seja, a temperatura da capa superior do ar pode ser maior que a que
toca a superficie da terra. De acordo com essas diferencas de temperatura, os limites
superior e inferior da camada do ar mais quente, assim como a densidade desses limites,
atuam na defesa dos danos. Os danos comecam a acumular quando os volumes de nuvens
de fumaca que sao gerados pelas grandes cidades ao amanhecer resultam em
concentracdes de ar contaminado e gotas de &gua que caem daquelas inversdes de
temperatura.

A descricdo fisico-quimica podem ser assim entendidas. O aumento da
contaminacdo do ar é também produzido, pela interacdo quimica dos contaminantes
inseridos na atmosfera por meio da percep¢éo da luz solar. A formacdo do 0z6nio e outros
gazes oxidantes sdo resultados de uma série de reacdes entre gazes in6cuos e em
guantidades pequenas. Na medida em que a produgéo industrial tende a se concentrar cada
vez mais, e que novos produtos e novos processos industriais resultam em novos

contaminantes do ar, as cidades enfrentam uma contaminagéo potencialmente em alta.
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A contaminacado do ar afeta a saude humana, pois 0s contaminantes contidos no ar
atuam: a) irritando as membranas mucosas dos olhos e do sistema respiratorio; b) criando
desordens agudas e crbnicas nos oOrgaos respiratérios (bronquite crbénica e asma) e na
regido gastrointestinal (cancer de eséfago e estdbmago); ¢) sendo fonte de alguns tipos de
cancer (cancer pulmonar); d) contribuindo para um maior cansago como base de reacgdes
alérgicas; e) resultando em enfermidades crbénicas e reducdo geral da vitalidade e
resisténcia a todo o tipo de enfermidade.

Os danos na agricultura sédo percebidos pelos efeitos nas plantas e na vida dos
animais. Nas plantas, os efeitos se percebem quando o enxofre e o anidrido sulfuroso,
contidos na fumaca do carvao afetam a fertilidade do solo e atacam o sistema metabdlico
das plantas. Na vida dos animais, os efeitos sédo percebidos como se segue. Os animais sao
afetados pelos contaminantes do ar, por inalacdo e por ingestdo de qualquer material
organico exposto a emanagfes gasosas. As plantas atacadas por emanagfes toxicas se
voltam toxicas e seu consumo ocasiona enfermidades téxicas e cronicas aos animais. As
emanacdes de residuos de fabricas de aluminio e &cido nitrico, ao afetar as plantas, matam
0S amimais que as ingerem.

A deterioragcdo e corrosao dos materiais contribuem para 0s custos sociais da
contaminacgdo do ar, pois os componentes sulfaricos da fumaca gerada corroem pedras e
metais. Corroem ou desintegram todos os materiais de construcdo com excecao da arddsia
e do granito. O marmore adquire cores verdes e depois negras. A cal se deteriora facil e
depois com a afinidade do enxofre se converte em gesso. A pintura protetora aplicada as
superficies metdalicas e em outros metais esta sujeita a contaminagdo atmosférica pelo
carbono porque reduz a eficacia protetora, requerendo nova aplicacdo da tinta. A
contaminacdo do ar também afeta os interiores das construcdes e das casas. Os aparelhos
condicionadores de ar e os ventiladores de metal estdo sujeitos a corrosdo. A fumaca
industrial e outros contaminantes derivados diminuem o valor de todo o tipo de mercadorias,
resultando perdas para o comércio atacadista e varejista. A destruicdo progressiva e o
desgaste prematuro dos materiais de construgcdo, como metais e outros produtos aumentam
0s gastos com limpeza, lavagem, reposi¢céo da decoracéo e da pintura.

As estimativas dos custos sociais causados pela contaminacdo do ar muitas vezes
ndo existem pela auséncia de informag&o e por outros fatores: a) o processo de causacao é
acumulativo; b) pelo fato que os custos podem ser transferidos de um grupo para outro se
forma uma cadeia de transferéncias que dificulta averiguar a incidéncia dos custos; c) deve-
se incluir nesses custos, as medidas preventivas ou remédios contra danos advindos da
contaminagdo do ar; d) as perdas quantitativas sdo os efeitos negativos sobre a saude

humana e a morte prematura, sendo problematica a sua expressdo em valores monetarios;
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e) pode-se formular a questdo dos custos de prevencao dos custos sociais; f) as estimagdes
dos custos totais da contaminag&o do ar variam muito de uma regido para outra.

Os custos sociais da contaminacdo da agua sdo analisados por Kapp (1966)
considerando, o seguinte raciocinio. Tal como na contaminagdo do ar, a crescente
incidéncia da contaminacdo da agua nas varias sociedades industriais, deve ser interpretada
como um processo de causacdo circular acumulativa: a) entre diversas e varias
interdependéncias; b) na crescente concentracdo de fabricas em poucos centros industriais;
¢) na aparicdo de avancos tecnolégicos sob a forma de novos produtos e novos processos
industriais; d) na expansédo da populacdo e de novos estabelecimentos em grandes cidades.
A contaminacdo dos cursos da dgua é uma consequéncia da descarga realizada a miudo e
sem tratamento prévio adequado dos residuos industriais e dos depdsitos de lixo municipais.

Pelo processo de causacao circular da contaminacédo da agua, Kapp (1966), analisa
as causas, os efeitos, e a forma de como deveriam ser avaliados 0s custos sociais da
contaminacgédo da agua.

Em relacdo as causas, as fontes importantes de contaminagdo das 4guas sdo o0s
processos industriais que descarregam substancias quimicas solidas e minerais. Os tipos de
contaminantes podem ser: acidos, sais metalicos, &cidos téxicos que incluem grande
variedade de manipulados quimicos, salmouras e materiais radiativos. As industrias
responsaveis pela descarga de lixo na 4gua: industrias de papel, metalicas, siderurgicas,
refinarias de petroleo, e processadoras de materiais radiativos como uranio e torio.

O despejo de residuos na agua traz os seguintes efeitos negativos: a) torna a agua
inutilizavel para as necessidades humanas e animais; b) afeta a qualidade e a fertilidade do
solo contaminado; c) destroi toda a vegetacdo; d) a drenagem de desperdicios minerais
acidos aumenta a acidez da agua, a qual se reflete em danos tangiveis por meio da
corrosdo das estruturas metdlicas tais como caldeiras, pilares de pontes, tubos e demais
estruturas metalicas. Um exemplo de circulo vicioso de contaminacdo da agua pode ser
observado quando um aumento na produc¢do industrial e nessa especificamente a producao
crescente de energia elétrica provoca 0 aumento do ritmo de contaminacdo da agua. A
contaminacgdo tem como efeito reduzir o oxigénio contido na 4gua, que por sua vez diminui a
capacidade do oxigénio reduzir a carga de residuos que depositam as indUstrias e os
municipios nos leitos d'agua. O dUltimo tipo de contaminacdo da &gua das sociedades
avancadas € mais encontrada e perigosa nos casos dos paises subdesenvolvidos. Nestes
paises, a contaminacdo das aguas correntes traz epidemias tais como febre tifdide, a célera,
desarranjos intestinais, tuberculose e outras infeccdes viréticas.

Pode-se perguntar entdo de que forma deveriam ser avaliados os custos sociais da
contaminacdo da &gua? A resposta vai depender do conceito e do conteddo que se

relacionam aos custos sociais. Seria possivel calcular os valores de mercado dos custos
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crescentes de manutencdo e reparagdo de estruturas particulares, prematuramente
corroidas por substéancias quimicas proveniente de uma fabrica localizada em uma regido
mais alta do curso d'agua. Pode-se falar analogamente dos valores de mercado, das perdas
da criacdo do gado, da destruicdo de recursos paisagisticos e recreativos. Podem-se
determinar os custos sociais da contaminacdo da agua, de uma forma indireta, mediante o
conhecimento dos custos de conservacao dos cursos d'agua relativamente limpos.

As estimativas dos custos de limpeza ddo uma medida aproximada do preco com o
qual é possivel eliminar e evitar a contaminacdo das superficies da agua e as perdas sociais
dela derivadas. Desenvolvendo uma classificacdo de indlstrias produtoras de residuos
Kapp (1966) apresenta trés grandes conjuntos de industrias:

a) industrias nas quais o tratamento dos residuos pode ser realizado com um baixo custo: i)
pequenos estabelecimentos isolados de producdo de comidas, que elaborem produtos
derivados do leite e conservas; lavanderias; ii) algumas indUstrias quimicas com pequenos
volumes de residuos; iii) certas industrias téxteis nas quais a separacdo de residuos pode
diminuir o volume dos mesmos que necessitem de tratamento final; iv) refinarias de petrdleo;
v) inddstrias metalurgicas com pequenos volumes de residuos acidos;

b) industrias que necessitam de grandes equipamentos de tratamento de residuos e a um
custo elevado: i) plantas industriais para embalagem de carne; ii) grandes plantas industriais
de producado de conservas; destilarias de bebidas; iv) fabricas de cervejas; v) industrias de
refinamento de aculcar; vi) industrias de tratamento de cereais (produtoras de graos); vii)
moinhos téxteis; curtumes; viii) fornos de carvao; ix) fabricas que residuos fendlicos; x)
fabricas de papel produtoras de sulfito e sulfato; xi) plantas industriais de fundicdo e refino
de produtos de metais ndo ferrosos que tenham grandes recipientes para agua; xii) fabricas
de gas nas imediacdes de cursos d'agua; xiii) diversas plantas industrias produtoras de
residuos que podem ser parcialmente tratados ou descarregados de maneira segura em
fabricas de tratamento de residuos;

¢) indastrias de medidas corretoras com custos extremamente elevados: i) fabricas de papel
produtoras de sulfito e sulfato; ii) destilarias de aguardente; iii) plantas industriais de
processos quimicos produtores de residuos de alta concentragdo e complexidade; iv)
siderurgicas de aco que produzam qrandes volumes de liquidos acidos; v) industrias
petroliferas com alto investimento em equipamentos.

Os custos sociais de degradacgéo dos recursos naturais se dividem em custos sociais
da degradacdo dos recursos naturais renovaveis e custos sociais da degradagdo dos
recursos naturais ndo renovaveis.

Para analisar os custos sociais da degradacdo dos recursos naturais renovaveis
Kapp (1966) define antecipadamente os conceitos de equilibrio ecoldgico (delicado sistema

de relacdes entre a terra e cobertura vegetal), ou zona critica na utilizagdo de recursos (uma
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guantidade minima de utilizacdo dos recursos, além da qual toda a intensificacdo da
exploracdo no uso do solo produzird uma irreversivel degradacdo econémica tendo como
resultante muitas perdas sociais)"’.

Kapp (1966) para estabelecer comparag0des institucionais, define também trés tipos
de sociedades e as suas utilizacdes de recursos renovaveis e as trés classes de fatores que
atuam sobre o aproveitamento dos recursos naturais. Os trés tipos de sociedades sdo: a) as
sociedades tradicionais, ndo comerciais, constituidas por grupos de pessoas
autossuficientes, possuidoras de limitada porcentagem de aproveitamento do solo; b) as
civilizacBes orientais baseadas na irrigacdo que tinham uma consciéncia da necessidade
dos métodos de conservacao; c) as associacdes tribais que sdo as mais conservadoras nas
préaticas de aproveitamento da terra, dado a sua relacdo com a subsisténcia. Os trés tipos de
fatores que incidem na utilizacdo dos recursos renovaveis sdo: a) a demanda e a situacéo
da tecnologia; b) os fatores institucionais: incerteza, crédito agricola e impostos; c¢) o cultivo
do solo que origina custos sociais ao agricultor individual relativos a eroséo do solo, os quais
dependem de fatores naturais tais como composi¢cdo do solo, quantidade e distribuicdo da
chuva e da topografia do terreno. A erosao é classificada em erosado eélica, provocada pelo
vento e erosao hidraulica, provocada pela agua.

Para o estudo dos custos sociais derivados da utilizacdo competitiva dos recursos
renovaveis € mais significativo para o autor analisar os efeitos que ocasionam a penetragéo
comercial pode economias de mercado desenvolvidas e sociedades tradicionais.

Apoés as definicbes anteriormente descritas, Kapp (1966) ird analisar os custos
sociais dos recursos renovaveis em relacdo ao desflorestamento, a fauna selvagem e aos
pesqueiros. Apos isso 0 autor questionara o que ele chama de 6timo ficticio.

O desflorestamento é considerado como o processo de consumo excessivo dos
recursos que tende a se alimentar as suas préprias custas — como um processo acumulativo
— tendo determinadas caracteristicas: a) o tempo de desenvolvimento das arvores até a sua
maturidade é muito grande, as vezes cinquenta ou cem anos; b) o desejo dos proprietarios
dos bosques em realizar uma renda maxima em um tempo menor possivel a partir de seu
investimento inicial tem levado ao rapido desflorestamento; c¢) todo o aumento na
porcentagem de preferéncia presente dos proprietarios e todo o crescimento da incerteza
resultardo na reducédo do valor atual da renda que se espera ter no futuro; d) a concorréncia
entre as varias regifes produtoras de madeira converte-se em ruidosa baixa dos precos e
causa de utilizacdo de métodos destrutivos; e) o desflorestamento progressivo tem como

resultado elevados custos da madeira, principalmente a de alta qualidade e convertido em

7 Na definicdo da quantidade minima de utilizacdo de recursos, Kapp recebe i nfluéncia de CIRIACY-

WANTRUP, S. V. Conservacién de de los recursos: economia y politica. 2. ed. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1957. 397 p.
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recurso necessario as madeiras de baixa qualidade; f) as exploracdes florestais foram
gradativamente desviadas a areas ou regifes distantes dos principais mercados, resultando
na elevacdo nos gastos de transporte e na migracdo de varios tipos de industrias da
madeira.

E para concluir o raciocinio da causacdo circular acumulativa, a magnitude das
perdas sociais que surgem da exploracdo competitiva dos recursos florestais sé é possivel
valorar quando se tem em conta que os bosques, além de ser uma fonte de madeiras,
realizam importantes funcdes protetoras e econdmicas, que beneficiam a vida humana na
totalidade da bacia hidrografica na qual se insere e também porque: a) os bosques retardam
0 curso torrencial das aguas em periodos de fortes tormentas e de rapida fusdo de neves e
aumentam a quantidade de agua que se filtra da terra; b) os bosques possuem habitats,
pastos e refugio para a fauna selvagem, com importantes valores econdmicos e
reconstitutivos; c) a utilidade derivada do emprego das areas em aberto no bosque para
pasto do gado; d) o uso que centenas de pessoas fazem da exploracdo comercial de
variados sub-produtos secundérios, de uso comestivel e medicinal; e) os bosques exercem
a funcéo de criar condi¢c6es favoraveis de clima exercendo influéncia sobre a velocidade do
vento, da umidade e da temperatura.

A fauna selvagem e os pesqueiros sdo considerados bens legalmente livres, e
podem ter pela destruicdo de seus habitats, uma diminuicdo irreversivel ampliada pelas
modernas técnicas de caca e pesca e pela competicdo do cacador e pescador individual, os
quais levam ao maximo suas capturas temendo seus competidores.

A fauna selvagem e a pesca sdo recursos vulneraveis, porém restituiveis. A
destruicao de individuos reprodutores ou a destruicdo do habitat desses recursos resultara
sua diminuicdo irreversivel. As modernas técnicas de cacga e pesca, colocam ao alcance do
ser humano a possibilidade de se chegar a esse ponto com relativa facilidade.

O enfoque institucionalista kappiano para o estudo do esgotamento dos recursos
renovaveis se baseia no conceito pragmatico de um 6étimo técnico, o qual supde a nocdo de
equilibrio ecoldgico ou zona critica (méxima utilizacdo permissivel).

Em contraste, a definicdo do 6timo na teoria econ6mica tradicional é puramente
formal e inoperante, pois ndo pode e ndo leva em conta os efeitos das combinagbes
institucionais e os distintos tipos de comportamento apoiados em outras bases diferentes do
principio da maximizag&o.

Alguns fatores imponderaveis que dificultam projetar rendas futuras para se obter o
otimo ficticio sdo: a) a demanda futura de recursos renovaveis; b) os futuros descobrimentos
de reservas; c) os avangos técnicos futuros na exploracdo e métodos de retirada; d) o
progresso técnico na utilizacdo dos recursos renovaveis; e) o desenvolvimento e

disponibilidade de substitutivos aos recursos.

26



As verdadeiras condi¢des que influem na valoracao das rendas presentes frente as
rendas futuras, que distorcem consideravelmente a taxa de desconto das rendas atuais em
favor das rendas futuras séo trés: a) os fatores de risco e incerteza da extracdo dos recursos
renovaveis; b) o horizonte temporal curto do proprietario desses recursos; c) a taxa atual de
juros a ser utilizada na operacédo do desconto.

Em sintese, o 6timo tedrico — étimo ficticio - é inadequado para a definicdo do 6timo
social de utilizagdo dos recursos renovaveis. E ilusdo estabelecé-lo em uma quantidade
precisa, pois se trata de um conceito puramente formal e porque em uma situacado de
incerteza exige do analista que ignore as normas de condutas institucionais e as condi¢des
que determinam a utilizac&o do recurso em um dado momento.

Nos custos sociais dos recursos ndo renovaveis, Kapp (1966) considera como
exemplos, a extracdo competitiva dos recursos petroliferos e a extragdo competitiva de
reservas de carvéo.

Em relagdo a extragdo competitiva dos recursos petroliferos, considera que igual a
fauna selvagem, o petr6leo e o gas natural sdo recursos fluidos e migrantes, dado que
podem mudar de lugar. Isto quer dizer que o petrdleo bruto tende a fluir para qualquer ponto
em que se reduza a pressédo, abaixo da pressao natural da totalidade do depdsito ou campo.
Isto significa que ele flui para todo pogo que perfure a estrutura do campo ou do depdsito.

Uma abordagem institucionalista do problema do aproveitamento dos recursos nao
renovaveis, mostra a existéncia de substanciais desperdicios técnica e economicamente
evitaveis, que a extracdo competitiva ndo € capaz de evitar. Tal afirmacao é feita apds o
autor demonstrar que a extracdo competitiva de varios recursos ndo renovaveis nos EUA e
na Unido Soviética ultrapassa a zona critica.

O petréleo bruto e 0 gas natural também sao recursos livres, dado que os direitos de
propriedade dos mesmos sé sdo reconhecidos depois de sua extracdo, pelo menos na
época do livro (1963) e nos Estado Unidos.

Quando um proprietario descobre um poco, ele procura esvaziad-lo para que o
petroleo ndo flua para outro pogo e para a produgcdo em fungdo de pregos futuros mais
elevados.

A descoberta de novas reservas desencadeia uma corrida por perfuracdes
competitivas de mais pocos, resultando espacialmente em um efeito de extracdo mais
elevado.

Como resultado da corrida geral para extrair petroleo bruto de todos os campos
existentes, a producdo do mesmo, caso seja excessiva, exige a construcdo de grandes
instalacdes de uma nova planta para sua armazenagem. O excesso de oferta de petroleo,
resultante da expansdo competitiva das instalagbes que produzem, diminui 0s pregos e

pode provocar uma exploragdo excessiva, ou incluindo o abandono dos pog¢os marginais,
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ocasionando com isso, perdas sociais, que ultrapassam as perdas normais de capital, pela
reducdo da capacidade excedente.

Como a maneira de como o petroleo é produzido, com freqiiéncia é acompanhada de
gas natural, levando assim a outras deseconomias sociais: a) em alguns casos, o petrdleo e
0 gés natural sédo realmente produzidos a custos conjuntos, ou seja, a extracdo de gas com
0 petréleo, ndo se pode evitar, sem obstruir a saida do gas nem cessar a producdo do
petréleo; e b) em outros casos, os pocos de petrdleo tém sido forcados a producdo
permitindo que o gas fluisse para o ar para absorver o 6leo em um menor tempo possivel,
isso faz com que o gas, um dos produtos em conjunto é deixado perder-se inteiramente. Os
residuos em causa resultantes desta pratica ndo se limitam a perda de tantos metros
cubicos de gas diluidos no ar, mas uma perda maior, porque esta perda de gas natural
reduz a pressdo de minério no depdsito e ela faz crescer significativamente o custo de
extracdo do 6leo em metros cubicos, a menos que o bombeamento ocorra mais cedo.

Na extracdo competitiva das reservas de carvao, diferente do petroleo bruto, as
reservas carboniferas possuem uma localizagdo estavel, direitos de propriedade claramente
definidos mesmo antes da sua extragéo.

Os fatores determinantes da abertura e desenvolvimento de minas e campos
carboniferos que resulta em excesso para além das verdadeiras necessidades sdo quatro:
a) o parcelamento da propriedade privada e o numero relativamente grande de minas em
aproveitamento; b) o desejo dos proprietarios particulares e exploracdes comerciais de obter
em sua propriedade agora mais que no futuro; c) os custos privados, em termos de juros e
impostos, da ocupacdo de terras carboniferas subdesenvolvidas; d) a extenséo das linhas
férreas e rodovias a regides remotas produtoras de carvdo com a manutencdo de taxas de
transporte vantajosas e métodos de mineracdo altamente desenvolvidos.

As deseconomias sociais que resultam de semelhante superdesenvolvimento se
refletem em um esgotamento de reservas de carvao insubstituiveis, com uma gama ampla
de consequéncias negativas para o futuro tais como excessivos investimentos de capital,
precos deprimidos e uma indugdo antiecondmica ao uso do carvdo em empregos pouco
rentaveis.

Os fatores advindos dos custos sociais da exploracdo competitiva dessas fontes de
energia sdo: uma duplicacdo desnecessaria de gastos de capital; a perda de reservas, como
resultado do fato de que o excesso de capacidade e depressdo dos precos obriga os
empreséarios a utlizar métodos de producdo dotados de eficacia técnica inferior e a
abandonar prematuramente pogos e minas; 0 esgotamento prematuro das reservas de
petréleo e carvao e as consequéncias negativas que isso recaira sobre as geragdes futuras.

Os fatores imprevisiveis que explicam a impossibilidade de se estimar a magnitudes

dos custos sociais dessas fontes de energia podem ser assim listados: novos
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descobrimentos de reservas; o progresso dos métodos de sua extracdo e utilizacao; o
desenvolvimento de sucedaneos; a sua demanda futura; o volume dos custos sociais
causados pelo esgotamento prematuro de reservas ndo restituiveis de petrdleo e carvao
depende em alto grau do valor que tais recursos possam ter no futuro. Para os esforcos de
estimacao, tal valor ndo pode ser previsto porque depende da extensdo em que sucedaneos
e outras fontes potenciais de energia (energia atdmica, a agua, o0 vento e as marés)

cheguem a serem fontes de energia.

1.2.4.2 Os custos sociais incidentes nos seres humanos

Os custos sociais que incidem sobre os seres humanos, sdo para Kapp (1966), os
custos sociais do desgaste do fator humano de producdo; os custos sociais dos ciclos
econdmicos: progresso técnico - desemprego - instabilidade econbmica; os custos sociais
da duplicacdo e excesso de capacidade produtiva, no transporte, na distribuicdo e no
sistema de patentes; os custos sociais da concorréncia desleal, da obsolescéncia planejada
e da promogdo de vendas; e 0sS custos sociais resultantes do freio na ciéncia e da
deslocalizacéo e da superconcentracdo das industrias em grandes centros.

Os custos sociais referentes ao desgaste do fator humano de producdo s&o
analisados por Kapp (1966), ao considerar as relagdes entre os custos humanos e o sistema
de precos; a evidéncia e estimagdo dos custos sociais; as perdas sociais da saude e no
trabalho e as perdas sociais resultantes do uso do trabalho de mulheres e criangas.

Um dos casos mais conhecidos como causadores de custos sociais é o impacto
negativo que as atividades produtivas tém sobre a saude fisica e mental dos seres
humanos. Ao considerar as leis de indenizacao atuais e as do passado, elas ndo cobrem
adequadamente as perdas sofridas pelos trabalhadores nos EUA (KAPP, 1966).

No caso de uma economia de mercado, operando como acontece no ambito de um
estrito marco de obrigac6es contratuais, e da ndo existéncia de um sistema suficientemente
desenvolvido de seguros sociais, a cobertura da deterioracao dos fatores de producéo tende
a ser bastante distinta.

Em condi¢bes de concorréncia o tratamento de que d4 ao desgaste do fator de
producdo humano, isto é, da for¢a de trabalho, é amplamente distinto do que se tem visto
para os fatores de producdo duraveis. A diferenca € devida em grande parte ao fato de que
os trabalhadores, como seres humanos que sdo, ndo estdo sujeitos a direitos de
propriedade privada. S&o pessoas livres.

Se os trabalhadores forem prejudicados pelo processo de produgdo, ninguém a nao
serem eles proprios, tém interesse em fornecer uma taxa de depreciacdo adequada para
cobrir 0s prejuizos da sua saude fisica e mental. Em suma, o empregador, em seu desejo de

reduzir tanto quanto possivel os custos de producdo, ndo estara disposto a cobrir os danos
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a saude fisica e mental de seus trabalhadores como parte de todos os custos da sua
empresa. Portanto, nestas condigbes, sera relativamente facil substituir trabalhadores
inserviveis por trabalhadores novos.

Estudioso que também foi das condicdes soOcio-econdmicas dos paises
subdesenvolvidos, Kapp (1966), mostra as diferencas das condi¢bes de uso da forca de
trabalho nos paises subdesenvolvidos e desenvolvidos.

Os paises subdesenvolvidos parecem apresentar as condicdes anteriormente
descritas, dado o escasso desenvolvimento da legislacdo social e até mesmo dos seus
sindicatos. O nivel elevado de trabalhadores desempregados, o0 desemprego € o
desemprego normal ou escondido que nesses paises permite - e ndo apenas para 0S
salérios abaixo ou ao redor do nivel de subsisténcia - um deslocamento sistemético dos
trabalhadores lesados e doentes, eles sdo substituidos por novos trabalhadores, caso
permita a grande reserva de trabalhadores desempregados. Diante desta relativamente
desvantajosa posi¢cdo negociadora, Kapp (1966), deduz a impossiblidade do trabalhador
individual exigir uma compensagédo em caso de acidente ou qualquer outro tipo de dano. O
trabalhador sera obrigado a arcar com 0s custos sociais resultantes do dano sofrido e do
desemprego subsequente.

Em paises desenvolvidos, essa situacdo é bem diferente. Os baixos niveis de
desemprego, contando com uma maior influencia dos trabalhadores no processo de
decis@es politicas, permitem um consideravel aumento do poder compensatério do trabalho.
A legislacdo social pressionara o empresario a distribuir parte daqueles gastos sociais entre
seus gastos privados. Mesmo no caso dos paises desenvolvidos onde os trabalhadores tém
uma posicdo melhor em relagdo a defesa de seus interesses quanto a cobertura desses
custos sociais, Kapp (1966), procura lembrar a necessidade de se considerar: a) a
adequacdo das leis de indenizacdo; b) aqueles trabalhadores que sdo mantidos com
indenizacdo maxima, poderem ser duramente afetados por uma gradual erosdo dos
sistemas de indenizacdo por conta da alta dos precos (inflacdo); c) existem industrias
inteiras e postos de trabalho em baixa e nas quais a forga de trabalho e os trabalhadores
velhos ou indteis ndo serem adequadamente protegidos por regras acordadas ou pela
defesa de fortes sindicatos operarios.

Levando em conta as argumentagOes anteriores, Kapp (1966) questiona se: a) os
empresarios em seu proprio interesse tenderdo a criar fundos para defender a saude e a
previdéncia de seus trabalhadores, porque ocorrendo a diminuicdo destas no futuro, a
eficiéncia recaird nos custos de producao; b) a previsdo de fundos para proteger a saude e a
previdéncia ainda que contribua para aumentar a eficiéncia e rebaixar os custos, recaia

sobre os custos presentes do empresario.
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As perdas sociais do desgaste do fator humano de producdo sédo suportadas, ou pelo
trabalhador afetado, ou pelo contribuinte (0 que paga impostos), na forma de maior gasto
publico em servicos médicos, hospitais e outras instituicbes como casas de caridade, etc.
Segundo a argumentacdo final do autor, esses custos sociais, sdo em grande medida,
evitaveis.

Em relacédo a evidéncia e estimacdo do desgaste do fator humano de producao, é
importante destacar aspectos fundamentais para entender a problematica de mensurar a
evidéncia e o volume desses custos sociais.

A magnitude dos custos sociais resultantes do desgaste do fator humano de
producéo, ocorrido por meio de acidentes e enfermidades do trabalho, depende da margem
de cobertura que proporcione a legislacdo social e das indenizagbes recebidas pelos
trabalhadores. Porém, posto que inclusive aquelas compensacdes adequadas ndo podem
cobrir o desgaste fisico continuo dos trabalhadores, e desde ja, ndo devolvem a vida dos
mortos em acidentes de trabalho, ndo serd em vao expressar a magnitude daqueles
prejuizos em termos de frequéncia e dados rigorosos.

Os acidentes e enfermidades do trabalho originam custos sociais diretos e custos
sociais indiretos. Os custos sociais diretos referem-se aos gastos com hospitais e servicos
médicos, a um conjunto amplo de custos para a empresa privada, tais como, a perda do
tempo de trabalho durante o acidente ou doenga ocupacional e a necessaria parada de
trabalho, com o dano que isso pode causar a equipe de trabalho, a parada temporal da
magquinaria, o desgaste da mesma, a menor eficiéncia do trabalhador que substitui o
acidentado e a selecéo e formacéo de novos trabalhadores. Os custos sociais indiretos sdo
aqueles suportados pelo préprio trabalhador e sua familia, tais como a possibilidade de ele
nao receber rendas no futuro (salario cessante), reducdo do status econémico e social do
trabalhador e sua familia, com consequéncias sobre a vida familiar e educacao dos filhos e
demais familiares dependentes do trabalhador acidentado.

As perdas sociais da saude e no trabalho, suscitam questées de contexto originadas
pelo desgaste do fator humano de producéo, tais como: riscos de danos que se apresentam
em condi¢Bes industriais em geral e que podem também criar males latentes durante longos
periodos de tempo. Apesar de desconhecidos na época para Kapp, na década de 1950, o
autor relaciona que as perdas sociais da saude e no trabalho, eram danos produzidos pela
automatizacdo. O ruido industrial € outra questdo que exemplifica as dificuldades que
ocorrem ao se tentar estabelecer relagdes causais entre os riscos do posto de trabalho e as
enfermidades resultantes. Apesar dos métodos preventivos a cada ano ocorrem casos de
envenenamento no local de trabalho. Um dos tipos de indlstrias onde ocorria e ainda ocorre
envenenamento é a industria quimica. Um dos toxicos quimicos encontrados desde a época

do estudo de Kapp e que s6 agora se conhece seus efeitos sobre a saude humana, refere-
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se aos danos causados pelo disruptores enddécrinos. Tais elementos quimicos referem-se a
estrogénios artificiais que em contato com o corpo humano no sistema hormonal, tomando o
lugar de estrogénios organicos, mudam os sinais, gerando para o homem e a mulher varios
tipos de enfermidades, tais como, cancer para as maes, para as filhas mulheres, cancer e
endometriose. Para os filhos homens cancer, reducédo do tamanho da genitalia masculina e
surgimento de falsas mamas. Os disruptores enddcrinos se encontram nos defensivos
quimicos, na celulose, nos derivados de petroleo e em alguns tipos de remédios, dentre
outros (DUMANOSKI; COLBORN: 2002).

Quanto as perdas sociais resultantes do uso do trabalho de mulheres e criancas, ja
existia um consenso sobre o0s principais impactos sobre a salude das mesmas, a época da
primeira edicdo de Os custos sociais da empresa privada. As caracteristicas fisicas
especificas da mulher a fazem mais propensa que o homem a certo males industriais.

O ruido e as vibracbes tém provavelmente um efeito prejudicial mais agudo no
sistema nervoso das mulheres. Segundo Kapp (1966), esta demonstrado que os ruidos
sentidos durante muito tempo no trabalho s&o daninhos para a mulher. Uma tenséo nervosa
ampliada causa desequilibrios organicos e os médicos tem afirmado que existe uma maior
suscetibilidade feminina as substancias industriais volateis.

As perdas sociais resultantes do emprego de criangas e adolescentes sdo também
importantes. Os efeitos prejudiciais do trabalho remunerado de criangas sdo sentidos na
reducdo de seus desenvolvimentos fisicos normais. Por outro lado, em muitos casos, as
criancas se defrontam com ambientes de trabalho, que as conduzem a aspereza, a
crueldade, a uma total falta de respeito aos direitos das outras pessoas, tendendo a leva-las
a prética precoce da delinqléncia, ocasionando uma carga para a sociedade. O trabalho
remunerado para criancas reduz também a possibilidade de as mesmas receberem uma
educacao normal.

Para Kapp (1966), os custos sociais dos ciclos econémicos (progresso técnico,
desemprego e instabilidade econémica), que mais lhe interessam sdo os relativos a
mudanca tecnoldgica, ao desemprego e as depressoes.

Kapp aceita duas hipbteses para a sua analise dos custos socais dos ciclos
econdmicos. A primeira refere-se ao ponto de vista dos economistas convencionais de que o
funcionamento da economia criasse depressdes periddicas e que os ciclos econdmicos
acontecessem, mesmo que circunstancias especificas desaparecessem como as da
extrema desigualdade de renda. A idéia que perpassa essa hipétese kappiana, e anterior ao
surgimento da Teoria Geral de Keynes, é que as economias desenvolvidas apresentassem
periodos alternados de crescimento e depressdo e que automaticamente retornassem a

uma nova onda de crescimento econdmico.
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A outra hip6tese assumida por Kapp € a de Torstein Veblen, a partir do principio da
causacao circular acumulativa: a nocdo de que os investimentos das empresas criam e
alimentam uma expansdo circular e acumulativa inflacionaria. O processo da lugar e
alimenta sua expansao circular e acumulativa, no curso da qual, os investimentos ou o
intercambio de meios de producdo duraveis incrementam a demanda agregada, provocando
aumentos nos precos, nos beneficios crescentes e crescente capacidade de mobilizacédo
corporativa de fundos disponiveis em uma veloz sucesséo.

Para apresentar os aspectos principais dos custos sociais da mudanca tecnoldgica,
Kapp vai recuperar, como 0s economistas classicos como Adam Smith, David Ricardo, Jean
Baptiste Say, John Stuart Mill e préprio Marx analisavam as mudancgas tecnologicas. Apés
tal recuperacgdo teorica, o autor, ao analisar o que ele chama de situagdo contemporanea,
destaca os efeitos de inovagbes e do uso da maquinaria sobre as necessidades de
especializacdo do trabalhador.

As inovacdes e 0 uso crescente de maquinas na producado atual, tendem a reduzir a
necessidade de especializagdo do trabalhador. Muitas especialidades de trabalho s&o
ultrapassadas e muitos empregos antes apenas ocupados por um numero limitado de
trabalhadores altamente qualificados, podem agora ser ocupados por trabalhadores menos
qualificados. O exemplo histérico, que mostra tais transformacgfes, € o caso da introducao
da maquinaria nas etapas iniciais da Revolucdo Industrial, nas quais, ao abrir-se a porta
para o trabalho das mulheres e das criangas, aumentava-se a concorréncia entre 0s
trabalhadores, fazendo baixar os salarios para um nivel abaixo do salario de subsisténcia.

Em relacdo aos efeitos da automatizacdo, Kapp (1966) entende que qualquer
melhora técnica e particularmente a automatizagdo, tende a tornar obsoletas varias
especializacdes e postos de trabalho e em consequéncia tendem a aumentar a concorrencia
entre os trabalhadores. Os resultados encontrados revelam que os trabalhadores com
especialidades obsoletas, podem encontrar-se em situacdo de desemprego esporadico ou
permanente, ja que os trabalhadores mais velhos, quase ndo encontram emprego adequado
e 0s jovens se véem obrigados a aprender novas especialidades.

As perdas sociais mais importantes em relagdo a mudancga tecnoldgica sao todos os
custos sociais do desemprego tecnoldgico, pois conduzem sob certas condicdes
econdmicas, a introducdo de novos métodos de producao.

Os custos sociais do desemprego sdo analisados do ponto de vista ciclico, pois que
no mesmo momento em que 0s custos gerais do trabalho se transformam em cargas
variaveis, o empresario pode depreciar em suas decisdes 0s custos fixos de trabalho. Uma
reducao no nivel de atividade produtiva reduzird os custos variaveis do trabalho e tendera

a incrementar o desemprego.
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Os custos sociais da instabilidade econdémica ou das depressfes podem ser
estimados direta e indiretamente. Uma medida direta poderia ser a estimagéo da diferencga
entre 0s custos sociais gerais do trabalho e o seguro desemprego que recebe o trabalhador

desempregado durante a depressdo. Esse raciocinio pode ser assim expresso:

Custos sociais diretos = custos sociais gerais do trabalho — seguro desemprego.

Outra aproximacao mais satisfatria para Kapp seria a comparacao entre o volume
de producao atual, ou a renda nacional atual com a renda real potencial. Usando dados do
inicio dos anos 1920 para os Estados Unidos, Kapp afirma que 0s custos sociais da
depresséo podem representar de 10% a 25% do produto nacional.

Kapp (1966) procura nessa parte, explicar esses tipos de custos sociais utilizando o
principio da causagdo circular acumulativa. Os custos sociais da depressao, é claro, ndo
estdo limitados a um pais. Os custos das depressfes, sobretudo nos grandes centros
industriais, sdo transmitidos, através da concentracdo de importagdes, da reducdo da
circulacdo de crédito internacional e, em geral, através do mecanismo de pagamentos
internacionais. As depressodes, por isso, sdo cumulativas e transmissiveis em nivel mundial.

Os custos sociais da instabilidade econdmica incluem consequéncias intangiveis
com certo grau de gravidade, como a piora do estado de saude publica, a maior taxa de
mortalidade, o numero crescente de crimes, um crescente alcoolismo e menores taxas de
nascimento e de casamento. Por outro lado, refletem também psicologicamente, causando
uma sensacao geral de inseguranca e frustracdo de muitas esperancas individuais.

Os custos sociais da duplicacdo e excesso de capacidade produtiva, no transporte,
na distribuicdo e no sistema de patentes, sdo problemas que estéo diretamente relacionados
a explicacéo da eficiéncia social da economia considerada em sua totalidade. E s6 nessa
perspectiva que existe sentido em falar em duplicacdo, excesso de capacidade e falta de
coordenacdo de disponibilidades de capital existente.

Existem trés razdes de como o desenvolvimento e 0 emprego de um sistema de
transporte, resulta da duplicacdo e do excesso de capacidade produtiva em condicfes de
competitividade, e que leva a uma eficacia relativamente baixa: a) os meios modernos de
transporte requerem fortes investimentos iniciais de capital; b) a eficacia de todo o meio de
transporte depende também do grau de sua integracdo como outros meio de transporte; c)
uma parte muito importante dos beneficios do transporte tende a estender-se a todos os
membros da sociedade, sejam eles empresarios ou consumidores.

Os efeitos da duplicacdo dos servigos de transporte e de sua falta de coordenacdo
se acentuam em razdo do regime desigual de subsidios aos transportadores. Dado que a

realidade analisada na época por Kapp (1966) ser a da economia norte-americana, 0s
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transportes aéreos e maritimos eram financiados diferenciadamente, por subvencdes fiscais,
e por outro lado, os servicos de transporte ferroviario ndo recebiam nenhuma ajuda direta
dos fundos publicos.

As consequéncias desta situacdo sdo a duplicacdo desnecesséria, a densidade de
trafego relativamente baixa de acordo com as esta¢des do ano, e o custo unitario elevado.

Ao analisar a duplicacdo e excesso de capacidade na distribuicdo, pode-se afirmar
que uma tendéncia semelhante para a duplicacdo é uma caracteristica de outras areas,
como as de atacado e varejo, seguros e corretagem de bens moveis e imdveis e mesmo no
setor bancéario. As razdes para essa duplicacdo de meios de distribuicdo estdo ligadas de
alguma forma com a relativa facilidade de entrada e de preferéncia por profissées
independentes.

Ao longo do tempo, entretanto, o varejista e, pari passu, todos os comerciantes tém a
oportunidade de ter um rendimento especial, porque tém um poder de mercado oligopolista
decorrente da sua localizacdo ou devido a relativa indiferengca com que os consumidores
pagam os altos pregos, fatores esses que envolvem também o excesso de capacidade.

Na abertura de servigos adicionais para venda a varejo, o que foi feito dos cargos
existentes, tem o efeito de obrigar empresas existentes e novas a operar abaixo da
capacidade, negando a possibilidade de reduzir custos fixos. O resultado deve ser um
esforco continuo de transferéncia desses custos para o consumidor, via precos mais
elevados.

Os custos sociais da duplicacdo e excesso ndo se limitam a alguns custos mais
elevados da distribuicdo, ou 0s custos operacionais, vendas, custos operacionais mais altos
para as vendas da industria em questdo, mas também se reflete em maiores custos para as
indUstrias relacionadas. Assim, um nimero excessivo de distribuidores também implica em
custos maiores para atacadistas e fabricantes que fornecem esses canais de distribuicdo. A
dimensao maior ou menor das lojas suporiam as compras maiores ou menores, bem como
custos mais baixos para manipulacao fisica e venda, garantia e investimentos colaterais na
forma de custos mais baixos com o crédito, seguros e cobranca. Os custos sociais do
excesso de capacidade sdo estritamente conseqiiéncia do oligopdlio, e caracteristicas de
oligopdlio sdo inerentes ao sistema empresarial.

Os custos sociais da duplicacdo e do excesso de capacidade na pesquisa cientifica e
no sistema de patentes sdo explicados por Kapp a seguir. A duplicacdo e falta de
coordenagdo técnica causadora de deseconomias sociais também pode se ver na
proliferacdo de esfor¢cos de pesquisa industrial e da compartimentacdo do conhecimento
cientifico promovido pelo sistema de secredo industrial.

Ao contréario do sistema de concorréncia por pre¢os, que domina a maioria dos

modelos nos livros didaticos, a concorréncia por introducdo de inovacfes pode atacar a
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propria existéncia de cada oligopolista. O dilema colocado pelo sistema de patentes e
segredo industrial ndo é que eles ndo operem suas fungdes como um incentivo a pesquisa
em geral, mas o seu desempenho combinado tende a isolar as invencgdes. O privilégio
exclusivo de usar a inovacdo ou melhora, advindas de uma Uunica patente, coloca o
empresario oligopolista em desvantagem competitiva ante todos os concorrentes. A
combinacdo de vérias patentes, permite sim criar efetivamente uma barreira a entrada na
indUstria para novos concorrentes. Se o intruso tentar, no entanto, a entrada na industria
através de procedimentos afins, ou seja, baseado em outra patente enfrentaria litigios
dispendiosos e ruinosos por violacao dos direitos de propriedade industrial.

Resultados semelhantes podem ser alcancados através dos acordos de concesséo
de licenciamento, por meio dos quais a corporacdo proprietaria da patente da corporacao
arrenda a outros fabricantes, o direito de usar o processo patenteado. Estes acordos de
concessao de licenciamento podem conter clausulas restritivas sobre a extensao geografica
do mercado, a producéo total e precos.

Tudo isso poderia ser questionado, porém ndo poderia ser mantido no longo prazo,
uma vez que a expiracdo do prazo do término da patente com a comunidade proxima da
maquina e manter um acordo de licenciamento com base na mesma. A invencéo sera de
dominio publico, pois esta constitui um aumento no estoque comum da ciéncia para o
beneficio de todos. Esse argumento, no entanto, deixa de ter em conta as realidades da
tecnologia moderna e o processo de patente. Por outro lado, muitos recursos podem manter
uma patente para além da sua vida regulamentar. Em primeiro lugar, ndo € incomum
postergar a san¢éo de patente, valendo-se de taticas diversas tais como marcar os produtos
com uma etiqueta mostrando que estes produtos sdo patenteados. Em segundo lugar, a
inovacao pode melhorar diversos artificios. Assim, a inovacao incremental em um pequeno
detalhe pode dar a velha invencdo um novo periodo de vida. A introducéo de uma melhoria
pode converter um processo arquivado em uma novidade.

A verdadeira fungdo da patente é explorar a situacao vantajosa que cria. As patentes
sdo, portanto, ndo sé os obstaculos mais importantes para a aplicagdo universal dos
resultados da pesquisa cientifica na industria, mas sdo usados, para os fins oligopolisticos
de dominar a oferta e manter o nivel de pre¢cos mais vantajoso.

A renda livre que pode obter o oligolopolista benificiario de suas patentes, constitui
apenas uma parte dos custos sociais provocados pelo sistema de patentes e a duplicagédo
de pesquisa industrial. Mais significativo ainda é o atraso geral do progresso cientifico que
impede realizar um melhor uso possivel das possibilidades técnicas disponiveis.

Os custos sociais da concorréncia desleal, da obsolescéncia planejada e da
promocao de vendas, sdo analisados por Kapp (1966) no sentido dos custos sociais de uma

guerra econdmica total.
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Seguindo o raciocinio kappiano, a guerra econbmica compreende uma série de
praticas empresariais tais como a concorréncia desleal, a obsolescéncia planejada e a
provocacdo sistemética do consumo conspicuo (supérfluo) e improdutivo por meio da
promocdo de vendas e da ativa publicidade que isso implica. Complementarmente é
importante observar o impacto psico-cultural da promoc¢do de vendas sobre os seres
humanos.

Ao falar de guerra econbmica, Kapp se refere as praticas empresariais oligopolistas.
O autor menciona que tal conceito significa a tendéncia que este tipo de estrutura de
empresas tem de produzir ou vender em condi¢cdes de custos decrescentes. Tais praticas
foram chamadas de equilibrio instavel por Marshall (1992) e de instabilidade do capitalismo
por Schumpeter (2010).

Séo varias as formas através das quais se podem superar a instabilidade potencial
dos mercados oligopolistas: formas diversas de fixag&do de precos ou do estabelecimento de
precos administrados; lideranca de precos; discriminacdo de precos, a solugdo chamada de
curva da demanda quebrada.

Embora o preco seja suportado pelo consumidor, a discriminagéo de pregos, se
praticada de forma t&o aberta feita por precos de equilibrio idénticos, assegura a falta de
precos competitivos no ponto de equilibrio. Como tal, ela provoca grande desperdicio no
complexo sistema de transporte, impedindo uma localizagdo descentralizada e mais
econbmica das industrias de acordo com a proximidade dos mercados. Desta forma isso
contribui para a aceleracdo do processo de concentracdo e algomeracdo da populagéo -
sempre sem um planejamento adequado - nos centros urbanos e industriais, onde a vida se
torna cada vez mais dispendiosa em termos de congestionamento, poluicdo e custos da
comunidade, e mais e mais assustador em termos de fadiga, de estresse e das tensdes de
todos os tipos.

Igualmente prejudiciais a seguranca e adequada preparacdo de uma economia sao
0s cartéis internacionais e os acordos de patentes, especialmente quando algumas das
grandes empresas nhacionais que passam a fazer parte dos acordos ndo sdo empresas
independentes ou cartéis, mas 0s instrumentos nas méaos dos respectivos governos. Tudo
isso é claramente confirmado apds o inicio da Il Guerra Mundial. Em particular, descobriram-
se 0s acordos de patentes entre as empresas americanas, inglesas e alemas para a
producdo de materiais estratégicos importantes (por exemplo, o berilio, tungsténio,
carbonetos, plasticos, equipamentos oOticos, etc), que vao desde a troca de informacdes
técnicas até a divisdo do mercado mundial em regides nao-competitivas. Assim, cada
empresa teve uma posigéo privilegiada, como Unica no mercado do seu préprio pais, e se
comprometiam a ndo vender 0s seus produtos em mercados ou nas areas reservadas

para as empresas estrangeiras acordantes.
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Ao estudar os custos sociais da obsolescéncia planejada, Kapp (1966) mostra que
na estrutura de mercado oligopolista séo utilizadas formas de competicdo ndo mencionadas
nos manuais. S80 as mudancas no desenho e na obsolescéncia programada. Tais praticas
estdo protegidas pelo segredo industrial, o0 que encobre o seu conhecimento. O objetivo da
industria é reduzir a qualidade e adequar os bens de consumo visando unicamente
aumentar as vendas. Por exemplo, a promoc¢éo comercial de modelos e marcas tem o efeito
de reduzir ou anular a utilidade econémica de bens duraveis e semi-durdveis antes de que
sua capacidade de serem Uteis se tenha esgotado. E essa reducdo artificial do ciclo de
obsolescéncia para muitos bens produtos ou marcas, assim como sua promoc¢ao comercial,
contribuem para produzir importantes perdas nas economias modernas.

Na induastria automobilistica, por exemplo, a politica de degradar um bem de
consumo duravel pela introducdo periddica de novos modelos tem levado a periodos
intermitentes de maxima producdo e emprego, por uma parte, e de utilizagdo s6 parcial da
capacidade existente, com a consequente alta porcentagem de desemprego forcado e a
desativacao de bens de capital especializados.

Até agora, tém-se argumentado que a diversidade de modelos e de qualidade, bem
como a reducgdo deliberada da vida util dos produtos, precisando assim de reparacfes e
renovacdes mais frequentes, sdo comercialmente mais vantajosas em um mercado
oligopolista.

Os custos sociais das praticas anteriormente descritas sdo custos de oportunidade
ou economias que se tem deixado de realizar. Em parte pelo menos, manifestam-se nos
desnecessarios custos de reparacdes e na substituicdo de bens duraveis.

As praticas oligopolistas, chamadas de duplicacdo e excesso de capacidade, sdo os
fundamentos do que se conhece como promocao de vendas e publicidade. Para a finalidade
de andlise, Kapp (1966) supde que o objetivo da promocdo de vendas é vender e em
quantidades maiores.

A determinacdo dos custos sociais de promocédo de vendas é muito mais complicado
do que os seus defensores reivindicam, ou seja, que esta permite as empresas ampliar a
eficicia das suas operagfes e, em consequéncia reduzir custos e pregos.

Os empresarios, se beneficiam das economias de producdo em grande escala, no
aumento da capacidade de producédo, desenvolver uma publicidade muito ativa, a fim de
reduzir seus custos globais. Por outro lado, ndo se pode negar que incluindo as empresas
menos eficientes langam programas de promogao que podem atrair consumidores de outras
empresas, ainda que mais eficientes, menos eficazes em suas campanhas promocionais e
de vendas. O resultado do crescimento cumulativo da promogédo de vendas é um aumento

gradual no custo total de venda.
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O impacto psico-cultural da promocédo de vendas sobre 0s seres humanos, como um
dos efeitos sociais negativos, € melhor entendido pela construcdo conceitual que se segue.
A promocéo de vendas afeta a estrutura da personalidade humana tendendo a empobrecer
a sociedade contemporanea, mesmo sem considerar que ele tem contribuido grandemente
para tornar a economia o que ela é hoje: uma economia fundamentalmente orientada para a
satisfacdo dos desejos individuais, menosprezando os objetivos e necessidades coletivas.

Enquanto alguns anuncios podem oferecer ao consumidor informacbes sobre
caracteristicas positivas e qualidades do produto oferecido, a publicidade de vendas toma
cada vez mais as caracteristicas de uma acdo deliberada contra a sensibilidade e
ingenuidade do consumidor. A publicidade, particularmente as praticas publicitarias de alta
pressdo, usadas contra ele (0o comprador), as leis da psicologia que este desconhece e
contra as quais ndo pode se defender, assustando, adulando ou influindo sobre o
consumidor quando tudo isso ndo tem nada a ver com seu conhecimento do produto. Nao é
informativa, € manipulativa.

Os métodos especificos utilizados para a promocdo de vendas compreende um
conjunto que vai da fixacao de idéias e desejos através da repeticdo continua e intoxicagéo
verbal, até a sugestdo hipnoética e criacdo de imagens de autoridade e outras. Nao é
exagerado, portanto, dizer que a sociedade de consumo na sociedade afluente vive em
continuo estado de sitio, de onde se levanta e até mesmo durante o sono.

A promocdo de vendas pode ser vista, portanto, como um dos principais fatores na
tipica neurose de nosso tempo: a pessoa isolada e distante de tudo e de todos. Essa
personalidade esta relacionada com o exterior, aderindo a alguns padr6es de consumo
impostos e também encontra solugdo para sua ansiedade em conformidade com as normas
de vida impostas por sua sociedade, tal como é formulado pela promocédo de vendas.

Quando, finalmente, o ser humano alcanca seu objetivo e realiza 0 que é a perda
fundamental de sua individualidade, seu sentimento de inutilidade e desespero s6 pode
encontrar acolhida no psicanalista ou em clinicas psiquiatricas.

A publicidade de vendas em larga escala, € o0 meio pelo qual se pode adequar o
consumidor as exigéncias da producdo em massa e aos excessos de capacidade produtiva.
Ou seja, atuando sobre a propensdo humana a variedade e a uma ampliagcdo do que é
desejado. A promocdo de vendas deve forcosamente elogiar e promover os valores do
consumo conspicuo e produtor de residuos, para 0 bem da manutenc¢ao da ostentacao.

O resultado chocante desse circulo vicioso é a construcdo da trivialidade, da ficcéo,
do escapismo e da brutalidade que desconstroem a juventude e ndo sdo capazes de
satisfazer as necessidades, nem as mais superficiais dos adultos. Em resumo o controle da
radio e da televisdo pela publicidade das vendas, pela pratica da decepc¢ao, da multiplicagédo

deliberada dos desejos humanos, da aceleracdo da obsolescéncia e em geral esta atitude
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manipulativa, ndo s6 é economicamente um desperdicio, mas também socialmente
degeneradora e destrutiva.

Para analisar os custos sociais da obstaculizagdo ao desenvolvimento da ciéncia,
Kapp (1966) separa a discussdo em quatro fatores: a) o freio a ciéncia, b) a incapacidade
dos pequenos empresarios de desenvolver pesquisa e desenvolvimento (P &D); c) o
impacto das inovacBes no investimento existente; e d) a relacdo entre pesquisa e
depresséo.

Kapp para iniciar a analise - considerando que tanto os Estado Unidos como a ex-
Unido Soviética possuiam a sua época uma estrutura governamental de apoio ao
desenvolvimento da ciéncia — questiona se a organizacdo da pesquisa cientifica e da
aplicacdo de seus resultados ndo é uma duplicacdo dispendiosa, o desperdicio de pesquisa
e 0 possivel atraso da eficiéncia técnica.

A resposta a essa pergunta se segue. Em primeiro lugar é desnecessario lembrar
que o progresso técnico vem a ser cada vez mais a principal caracteristica que amplia a
participacdo da empresa oligopolista no mercado. E enquanto a pesquisa cientifica puder
melhorar essa posicéo vai se constituir em parte importante da disputa oligopolista.

Para o desenvolvimento da pesquisa cientifica e especificamente da pesquisa
industrial, a producéo cientifica esta organizada em uma divisao tripartite do trabalho, onde:
a) a pesquisa industrial tem por norma se ocupar daguelas partes da ciéncia que podem ser
tornar rentaveis do ponto de vista privado; b) as pesquisas governamentais e publicas em
geral tendem resolver problemas de utilidade puablica ou nacional, tais como a defesa
nacional, a agricultura, a saude publica e a administracdo publica; e ¢) as pesquisas
desenvolvidas pelas universidades e fundacfes independentes, podem ser consideradas
como pesquisa pura, que objetiva produzir conhecimento novo, base através da qual pode
se extrair aplicacfes praticas.

Em uma primeira aproximacao Kapp (1966) argumenta que esta divisdo tripartite do
trabalho entre empresas privadas, governo e universidades e fundacBes independentes,
parece refletir os diversos graus de analise pura e aplicada da ciéncia. Mas desde a sua
época, 0 autor mostrava que a citada divisao tripartite do trabalho entra em agudo conflito
com a intrinseca interdependéncia caracteristica dos problemas cientificos em qualquer
campo do conhecimento humano. E vai mais adiante ao afirmar que ainda mais, este
sistema de pesquisa entremeado, como no caso do complexo sistema de transportes
analisado anteriormente, sofre de auséncia de qualquer tipo de coordenagdo e sem duvida
alguma implica um alto grau de duplicacdo. E também complementa ao estender seu
guestionamento mencionando que é pouca, se é que existe, coordenacao tanto dentro como
entre os laboratdrios das empresas privadas, dos institutos publicos ou privados e das

universidades. Tal situacdo também se aplicaria para as atividades do governo federal.
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Para Kapp (1966) a pesquisa industrial tende a ser protegida pelo segredo (coberto
pela patente), pouco ocorre, se € que existe algum intercAmbio de informacédo, sobre os
problemas pesquisados e suas aplicacbes praticas. E sendo assim, ndo ha nenhuma
protecdo contra a dispendiosa e desnecessaria duplicacdo, dado que varios laboratérios de
empresas distintas estejam pesquisando o0os mesmos ou semelhantes problemas. O mesmo
tipo de conclusdo Kapp remete para as interrelagdes entre os trés tipos de pesquisa, o da
industria, a do governo e a das universidades e fundacBes. O mais formidavel segredo, a
duplicacdo, a falta de coordenacdo e a auséncia de qualquer tipo de instituicdo — na sua
época e ainda hoje — que permita o intercAmbio de dados e informacdes, sao
caracteristicas inerentes da organizacdo do conhecimento cientifico. E como resultado tem-
se milhares de cientistas empregados em pesquisas paralelas, utilizando métodos idénticos
em diversos laboratérios cujas instala¢des sdo caras.

Estas ineficiéncias na organizacdo da ciéncia resultam numa dada situacdo onde os
recursos investidos e o esforco dedicado ao desenvolvimento da ciéncia é puro desperdicio
e para Kapp (1966) ao mesmo tempo um freio ou obstaculo ao progresso cientifico.

Sobre a incapacidade das pequenas empresas investirem em P&D, é desnecessario
lembrar que a maior parte da pesquisa cientifica é desenvolvida nos laboratérios das
grandes empresas. Essas empresas ndo podem enfrentar os elevados custos e a incerteza
que supde a pesquisa e a aplicacdo de seus resultados. A situagdo da agricultura é mais
dificil e problematica.

Quanto ao impacto das inovacgdes no investimento existente, a tendéncia para adiar
a aplicacdo de conhecimento técnico, tem um interessante reflexo nos trabalhadores em
oposicao a introducao de melhorias para poupar trabalho em geral, e atitudes anti-cientificas
dos proprios, também comuns em tempos de depresséo. Deslocando o dnus do ajuste, ou
seja, dos custos sociais causados por melhorias técnicas, sobre os grupos mais vulneraveis
da sociedade, a empresa privada tende a gerar forcas de reacao que, efetivamente, freiam o
progresso técnico.

As depressbes também mostram uma tendéncia para retardar o progresso cientifico
e técnico. Os precos baixos e beneficios que ocorrem em tais periodos depressivos
inviabilizam incentivos & aplicacdo da inovagdo na medida em que as perspectivas indicam
novas reduc¢des na demanda efetiva.

Alguns dos custos sociais resultantes da deslocalizacdo das industrias e da
superconcentracdo da populagdo em grandes centros urbanos foram também estudados,
guando Kapp (1966) abordou a contaminacao do ar e da agua.

Em relagdo aos custos sociais, pode-se dizer que a concentragdo de uma indastria
em éareas desenvolvidas oferece economias externas, como a disponibilidade de méo de

obra qualificada, os custos unitarios baixos na construcao - pelo menos inicialmente -, de
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transporte, servicos de saude e outros utilidades, podem produzir no futuro, importantes
deseconomias sociais.

A determinacdo da localizagdo industrial em termos de custos privados projetados
ndo leva em conta a existéncia de custos sociais, e nao s6 isso, tdo pouco considera 0s
beneficios sociais de diversas origens, entre os quais podem incluir a defesa nacional e o
desenvolvimento cultual e econémico de regifes atrasadas, como 0 mais importante.

O congestionamento da circulacdo resultante nas grandes cidades é um caso de
causacao circular acumulativa nos processos sociais. A maneira arbitraria do proceder é um
processo cumulativo automéatico, em que cada fase tende a trazer novos usos do solo
urbano, caros e muito intensivos, apesar das verdadeiras necessidades humanas.

Por outro lado, ndo se trata de negar as economias de escala, mas também os
importantes beneficios de um planejamento urbano ordenado. O que Kapp (1966)
argumenta é que a escolha da localizacdo industrial em termos de custos e rendimentos
privados, sem considerar 0s custos sociais urbanos, postergara para o futuro, o pagamento
dos custos incrementados pelo irracional congestionamento urbano e as necessarias acoes

de reformas e nova estruturacéo.

1.2.5 A contabilizac&o dos custos plenos

A nocdo de contabilizacdo dos custos plenos, full costs accounting em inglés, ndo é
s6 um conceito descritivo de uma acgdo, mas sim uma categoria teodrico-empirica, pois
descreve toda uma mudanga de mentalidade no mundo dos negocios, que na pratica ocorre
por comportamento pro-ativo de atores politicos, de homens de negdcios de mente arejada,
liderando a introducdo na contabilidade de custos das grandes corporagfes a parcela de
custos societais ou sociais (custos sociais e ambientais), que para muitos sédo considerados
custos ocultos, custos externos, etc.

Convém esclarecer que a contabilizacdo dos custos plenos altera a viséo tradicional
da contabilidade de custos das empresas, que ha maioria dos casos entende que 0s custos
totais da operacdo dessas empresas, sdo formados por custos fixos e custos variaveis.

A corporacao pioneira na implantagéo da préatica da contabilizagdo dos custos plenos
foi a Ontario Hydro, empresa canadense proprietaria de varios estabelecimentos geradores
de energia elétrica incluindo usinas hidrelétricas, termoelétricas e nucleares. Pelo fato de
vender energia elétrica para os Estados Unidos da América, a alta dire¢cdo da empresa
desde ha algum tempo, pelo menos desde a década de 1970, vem nas suas demonstracdes
contdbeis e relatorios financeiros, incluindo paulatinamente este tipo de contabilizagao
durante as décadas de 1970 e 1980.

Varias modificagbes na direcdo dessa empresa ocorreram apo6s 1992, apds ter

acontecido a Conferéncia do Meio Ambiente Humano em 1972 e a Eco-92, quando Maurice
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Strong, um gestor e dirigente canadense que por sua mentalidade arejada, flexibilidade de
negociacdo entre grupos de interesses conflitivos (desenvolvimentistas e ecologistas)
comeca a trabalhar na Ontario Hydro e a motivar a empresa a implantar o desenvolvimento
sustentavel em toda a sua estrutura, baseada na sua experiéncia como Secretario das
citadas conferéncias e por ter sido o primeiro Secretario do Programa das Nacdes Unidas
para o Meio Ambiente — PNUMA.

A maneira que Maurice Strong encontrou foi criando uma forca-tarefa interdisciplinar
em 1993 que desenvolvesse a elaboracdo e internalizacdo da estratégia do
desenvolvimento sustentavel, com base na Agenda 21, produzida na Eco-92. A partir da
definicio de uma politica de responsabilidade so6cio-ambiental e a reorganizar a
contabilizagdo dos custos na organizacéo e gestdo da Ontario Hydro. Com a criagéo dessa
equipe de trabalho interdisciplinar, essa empresa canadense inicia a criacdo de diretrizes
para internalizar a contabilizacdo dos seguintes grandes grupos de vetores de custos: a)
gestdo de materiais e residuos; b) gestdo da agua; c) gestdo do ar; d) gestdo do uso da
terra; e) programas ambientais (estudos de custos sociais, auditorias ambientais, iniciativas
ambientais corporativas, etc); e um programa de eficiéncia energética e tecnologia de
energia renovavel (ONTARIO HYDRO, 1996). A implantacdo da contabilizagio dos custos
plenos nessa empresa seguiu as diretrizes definidas pela EPA norte-americana em um
documento oficial chamado Uma introdugéo para a contabilizacdo ambiental.

Em 1996, a Ontario Hydro é convidada pela IFC — a empresa financeira do Banco
Mundial, para apresentar um estudo de caso de sua experiéncia. Essa iniciativa e sua
divulgacdo, mostra que uma mudanca esta ocorrendo na gestdo das grandes empresas dos
paises desenvolvidos. Dado que administradores, economistas, contabilistas, engenheiros,
bidlogos, ecologistas e outros profissionais participaram desse esfor¢co, associactes
nacionais de contabilistas, primeiro do Canada, depois do Reino Unido se articulam para
assimilar profissionalmente tais reorganizacdes da mensuracdo dos custos plenos nas
grandes empresas, envolvendo também economistas, administradores e técnicos dos
governos na é&rea da politica ambiental e de outros 6érgdos publicos. Tais preocupacdes
geraram varios artigos em gestdo ambiental empresarial (EPSTEIN, 1996), relat6rios de
contabilistas no Canada (CICA, 1997), no Reino Unido (ACCA, 2001). Foram criados cursos
de capacitacdo na incorporacdo dos custos sociais e ambientais nos sistemas tradicionais
de contabilidade empresarial nos Estado Unidos (CONWAY-SCHEMPF, 1998) e
provavelmente no Canada e outros paises europeus.

Dois autores seguidores da economia ecoldgica no Reino Unido mostram em um
capitulo de livro, que a internalizacdo das variaveis sécio-ambientais, sdo possiveis pela
abordagem da andlise do ciclo de vida e pela contabilizacdo dos custos plenos (GALE;

STOKOE, 2001). A figura 1 extraida e adaptada mostra uma comparagao entre o que inclui
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os sistemas tradicionais de contabilizacdo empresarial e a contabilidade ambiental ja
assumindo a filosofia da contabilizagéo dos custos plenos. Pela observacdo da figura 1, a
contabilizagdo dos custos plenos é definida pela inclusdo dos custos sociais e ambientais
suportados pela sociedade.

Se no ambito das empresas tais mudancas vinham ocorrendo, um movimento
similar e paralelo foi desenvolvido pelos economistas especializados em economia do meio
ambiente, elaborando o0 desenho das contas ambientais para a sua inclusdo na
Contabilidade Social dos paises. Destacam-se alguns esforcos realizados por esses
economistas e retirados da bibliografia estudada. Foram elaborados a contabilizacéo
econbmica e ambiental integrada para a Papua Nova Giné (BARTELMUS, ET alii, 1992).
Logo a segquir foi apresentada ao Banco Mundial uma proposta de operacionalizacdo da
contabilidade ambiental do ponto de vista das Contas Nacionais (BARTELMUS; van
TONGEREN, 1994). Uma discussdo sobre a mensuracdo do desenvolvimento, usando a
nocao keynesiana de custo de uso foi elaborada também na perspectiva da Contabilidade
Nacional (EL SERAFY, 1995). E antes de terminar a década de 1990 mais uma proposta de
inclusdo das contas ambientais na Contabilidade Nacional das Philipinas foi apresentada
(BARTELMUS, 1999).
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Figura 1 - A Relacao entre a Contabilidade Ambiental e outras formas de Contabilidade
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Fonte: Adaptacéo propria de GALE, Robert J. P.; STOKOE, Peter K. (2001, p.135)



1.3 0S CUSTOS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL DE UHEs

Para a definicAo dos custos plenos do licenciamento ambiental federal de usinas
hidrelétricas, serdo recuperadas as nog¢fes de custos totais a la Marshall e la Hall e Hitch,
custos sociais em Kapp (1966), e de custos plenos, relativas a experiéncia da Ontario Hydro
(1996) e dos esforcos conceituais e metodolégicos das Associacbes de Contabilistas
Canadenses e do Reino Unido (BEBBINGTON et alii, 2007) .

Os custos totais do processo de licenciamento podem ser assim formulados, a partir
do raciocinio que se segue. Os custos plenos correspondem ao somatério dos custos
econbmicos (diretos e indiretos), dos custos transferidos pelas empresas ao meio natural
(custos ambientais internalizados e externalizados), e aos seres humanos (custos sociais
internalizados e externalizados).

A construgdo teorica da Contabilizagcdo dos Custos Plenos do licenciamento
ambiental federal, conforme mostra o raciocinio anterior, s6 é possivel de ser feita a partir da
articulagdo das nocgfes de custos plenos ja citados, sendo igual a somatoéria dos custos
econdmicos diretos (gastos dos empreendedores das usinas com pagamento a produgéo de
todos os estudos ambientais solicitados e apresentados ao Ibama) e custos econdémicos
indiretos (gastos realizados para pagamento das licencas emitidas pelo IBAMA — LP, LI e
LO — e dos servicos de andlise dos analistas ambientais desse 6rgdo), acrescidos dos
custos sociais internalizados (gastos em programas sociais com a realo¢cdo das pessoas
atingidas, mesmo que tais gastos incluam a construgdo de novas infra-estruturas de
cidades, estradas, escolas, hospitais, etc) e custos sociais externalizados; (gastos com a
perda agricola pelos atingidos pelo alagamento, perdas das relagBes sociais e culturais
historicamente construidas pela populacao residente no local inundado; perdas de pequenos
mercados de bens e servicos locais, urbanos e rurais, etc), dos custos ambientais
internalizados ( os gastos com a implantacdo de todos os programas ambientais sugeridos
pelo Ibama, nas fases de licenciamento, ou seja, dos programas ambientais de recuperacao
e busca da fauna e flora atingida, os gastos com a implantacdo de Unidades de
Conservagéao), e os custos ambientais externalizados (as estimativas de valores das matas
da éarea alagada, quanto ao valor das arvores comerciais e das plantas medicinais

comerciais e da primeira parcela da compensac¢do ambiental).
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2. O LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL: CONTEXTO E EVOLUCAO

A definicdo do licenciamento ambiental federal no Brasil estd inserida na lei da
politica nacional do meio ambiente (lei n® 6.938 de 31 de agosto de 1981). Nessa norma, 0
licenciamento ambiental € um instrumento da politica ambiental brasileira (art. 92, Inciso V).
A competéncia executora do licenciamento ambiental federal € do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e Recursos Naturais — Ibama (art. 10, paragrafo 4°). Esse instrumento trata-
se de uma licenca, um procedimento administrativo, burocratico, cujas diretrizes gerais para
sua utilizacdo encontram-se detalhadas nas Resolugbes n® 1/86, e 237/97 do Conselho
Nacional de Meio Ambiente — Conama®® e na Instrucédo Normativa n® 184, de 17 de julho de
2008 do Ibama®®.

Y

O tema dessa secdo refere-se a andlise da politica ambiental brasileira, aqui
entendida como uma politica regulatéria®, especificamente em um de seus instrumentos, o
licenciamento ambiental federal, um instrumento preventivo da Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n° 6.938, de 1981). Este capitulo mostra ao longo do texto o que é o
licenciamento ambiental federal no Brasil, como surge, se estrutura e evolui, seus problemas
atuais e tendéncias de resolugéo®.

Como ja foi descrito na introducdo deste estudo, a classificacdo corrente dos
instrumentos de politica ambiental relaciona quatro grandes tipos: instrumentos de comando
e controle — CEC; instrumentos econdmicos — |IE; acordos voluntarios; e instrumentos de
informacdo (BEMELMANS-VIDEC et alii: 2007; FIORINO: 1995; JACOBS: 1997;
MARGULIS: 1996; MOTA, 2001; PORTNEY, Paul R.: 1995). Os principais tipos de
instrumentos de comando e controle referem-se a: padrdes, zoneamento e licencas. Os
instrumentos econdmicos mais conhecidos séo: taxas ambientais, criagdo de um mercado,
os sistemas de depdsito e reembolso e os subsidios. Os acordos voluntarios como o préprio
nome diz depende das rela¢Bes voluntarias entre agentes econdmicos e das relacdes

também voluntérias entre agentes econdmicos e 6rgaos reguladores, visando a implantacdo

8 O detalhamento das duas resolucdes pode ser observado em: http://www.mma.gov.br/port/conama/
res/res01/res0186.html e em: http://www.mma.gov.br/port/conamal/res/res97/res23797.html. Acesso realizado
em 21/01/2008.

A Instrucéo Normativa n® 184 de 17 de julho de 2008, foi um resultado de ajustes incrementais realizados nos
processos de licenciamento, os quais visaram padronizar minimamente os procedimentos operacionais de
licenciamentos de atividades econémicas e empreendimentos, tornando obrigatorio a execucdo desses
procedimentos por meio de sistema informatizado do licenciamento ambiental federal, o Sistema de
Licenciamento - o SISLIC.

2 A implementacdo de politicas regulatérias normalmente envolvem a burocracia de Estado e grupos de
interesse na configuracdo de normas, proibi¢cdes e regulamentacdes, em que seu grau de conflito vai depender
da forma como se organiza a politica publica. Em relacéo aos demais tipos de politicas, Lowi (1972) as classifica
em: politicas distributivas, redistributivas, constitutivas ou estruturadoras.

! Este capitulo e os de numeros trés e quatro dessa dissertacdo sdo partes modificadas de um trabalho
produzido pelo autor em co-autoria com seu orientador, editado no livro Sustentabilidade Ambiental no Brasil:
biodiversidade, economia e bem-estar humano (REGANHAN; MOTA: 2010, p. 263-289).
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de algum programa de reducdo da poluicdo ou da geragdo de residuos sélidos. Ja os
instrumentos de informacdo envolvem processos de educagdo ambiental e de ferramentas
de comunicacdo aplicados a grupos sociais especificos, nos quais se pretende mudar
comportamentos e atitudes relativas ao uso de recursos naturais, reducédo na geracdo de
residuos solidos, etc.

Nesta classificagcdo, o licenciamento se enquadra no primeiro tipo de instrumento de
politica ambiental, como um instrumento de comando e controle, como um processo
administrativo por meio do qual sdo concedidas licengcas ambientais, para a implantacdo de
empreendimentos em diversas atividades produtivas.

A evolucado da politica ambiental brasileira pode ser compreendida em trés grandes
fases (MONOSOWSKI, 1989; NEDER, 994): a) protecionismo e conservacédo dos recursos
naturais (1930/70); b) gestdo ambiental defensiva enquanto politica de controle da poluicéo
e zoneamento industrial (1970/80); c¢) ecodesenvolvimento/sustentabilidade na Politica
Nacional do Meio Ambiente (1980/90).

2.1 A CONFERENCIA DE ESTOCOLMO E O BRASIL

O contexto externo representado pela ocorréncia da Conferéncia das Na¢des Unidas
sobre o Meio Ambiente Humano em Estocolmo, e seu significado para os paises
participantes sdo os seguintes: a) a definicdo de propdésitos globais da politica ambiental
para os Estados Nacionais a partir da Declaracdo de Estocolmo e do Plano de Acéo; b) o
reconhecimento na Declaragdo que o0s problemas ambientais nos paises em
desenvolvimento se devem ao subdesenvolvimento; e c¢) as orientagdes para implantacdo
de politicas ambientais sistematicas em todos os paises, e de certa forma uma agenda.
(MAIMON, 1992).

A agenda — na forma de um plano de acdo — € um dos resultados das discussfes
levadas a efeito durante a Conferéncia de Estocolmo®. Esse plano compde-se de: a) 69
(sessenta e nove) recomendacgfes para acdes em nivel internacional (dentre as quais a
criacdo do PNUMA — Programa das Nag¢Ges Unidas para o Meio Ambiente e acdes para a
Segunda Década do Desenvolvimento das Nag¢des Unidas (DD2); b) 15 (quinze)
recomendacdes mais gerais para o combate a poluicdo, em funcéo dos riscos que a mesma
traz em termos de efeitos sobre o clima; ¢) 9 (nove) recomendacdes voltadas ao controle da
poluicdo marinha; d) 15 (quinze) recomendacfes voltadas as acdes no ambito dos aspectos
informativos, educacionais e culturais do conteddo do plano de acéo, isto € a divulgacao da
educacao ambiental e das acdes dessa agenda. Tais recomendacdes foram reagrupadas

para a instrumentalizacdo desse plano de acdo nos seguintes aspectos: a) avaliacdo e

2 para conhecer a Declaracao de Principios e o Plano de A¢éo, resultantes da Conferéncia, ver UNEP (1972).
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gestdo ambiental; b) medidas de apoio para arranjos organizacionais e outras formas de

assisténcia financeira.

O plano de acdo — essa agenda — provavelmente subsidiou a organizacéo de 6rgaos
ambientais e suas politicas publicas nos varios paises que participaram e assinaram 0S
documentos resultantes da Conferéncia de Estocolmo. Outra publicacdo importante que
pautou a discussdo da Conferéncia foi o livro Limites do Crescimento, o primeiro relatério
apresentado ao Clube de Roma, um resultado preliminar a época dos estudos
empreendidos por um grupo de cientistas do Instituto de Tecnologia de Massachusets —
MIT, sobre a evolucdo no longo prazo do crescimento populacional, producao industrial,

poluicao, etc.

O contexto interno do Brasil foi 0 da existéncia de um regime politico de excec¢ao
onde a liberdade individual e meios de comunicacdo estavam vigiados. A politica
governamental era desenvolvimentista (PNDs) e em termos de politica ambiental brasileira
havia uma atuacdo marcante da academia em seus objetivos, ficando o governo com uma
posicdo secundaria vindo a reboque dos cientistas e pesquisadores, 0s quais possuiam os
encontros da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), como férum para

discutir e avaliar as propostas de politica ambiental brasileira e a sua implantacdo no Brasil.

A posicao brasileira na Conferéncia de Estocolmo resumidamente pode ser descrita
pelas seguintes questbes: a) o desenvolvimento poderia continuar de forma predatoria; b) a
preocupacédo secundaria em relacdo as agressbes a natureza; c) o principal argumento da
delegacao: a pior poluicdo € a da miséria; e d) a erradicacdo da mesma feita com a difusédo
do crescimento econ6mico através da teoria do bolo: primeiro crescer para depois repartir
(MAIMON, 1992).

A resposta brasileira a Conferéncia de Estocolmo ficou marcada com as seguintes
acOes e atividades: a) a assinatura da Declaracdo de Estocolmo; b) em 1973, a criacdo da
Secretaria Especial do Meio Ambiente (Sema), no d&mbito no Ministério do Interior, com o
objetivo de atenuar a imagem negativa que o Brasil difundiu em Estocolmo defendendo o
desenvolvimento econémico a qualquer custo; d) a consolidacdo da Cetesb em S&o Paulo e
da Fundacéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (Feema) no Rio de Janeiro, sendo
o licenciamento ambiental descentralizado como instrumento de controle da poluicdo e do
zoneamento industrial; f) tais agéncias estruturadas para responder a poluicdo industrial
com base no Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras, na fiscalizagdo e na
atuacao (MAIMON, 1992).

A criagéo da Sema foi feita pelo decreto n® 73.030 de 30 de outubro de 1973. Eram

nove as competéncias desse 0rgdo, e entre elas estavam: acompanhar as transformacgdes
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do ambiente; assessorar érgdos voltados a conservacdo do meio ambiente; promover a
elaboracgéo e o estabelecimento de normas e padrdes relativos a preservacdo dos recursos

naturais, manter atualizada a relacado de agentes poluidores e substancias nocivas, etc.

Por outro lado, a criacdo da Sema no ambito do Ministério do Interior é emblematica,
dado ser este ministério o responsavel pela interiorizacdo das politicas de desenvolvimento
econbmico regional no Brasil na época, ou seja, subordinar as acfes ambientais aos

objetivos do desenvolvimento econdmico nacional.

2.2 O LICENCIAMENTO, O ZONEAMENTO E O CONTROLE DA POLUICAO INDUSTRIAL

Com o advento da distensédo e depois da abertura politica no Brasil, pensada pela
gestdo do Presidente Geisel e implantada pelo Presidente Jodo Batista Figueiredo -se as
pré-condicbes para a normalizacdo institucional. Segue-se a esse periodo o retorno a
democracia e como corolario a existéncia das eleicdes em todos o0s niveis de governo.

As novas condi¢cdes de governabilidade também trazem efeitos positivos para a
regulamentacdo da politica ambiental brasileira. Isso se notou quando o governo federal
instituiu, em 1981, por meio da Sema, a Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA (lei
6.938, de 31 de agosto de 1981). A lei da PNMA é a principal lei da politica ambiental
brasileira, pois veio para sistematizar, e assim define: a) os seus objetivos; b) o Sisnama, ¢)
0 Conama; e d) os seus instrumentos (incluindo entre eles, o licenciamento ambiental).

Ainda ao fim da década de 1980, o Brasil promulga uma nova Constituicdo Federal
em 1988, conhecida também por Constituicdo Cidadd, dada a intensa participacdo da
sociedade civil organizada na elaboracdo da mesma. Foi também a primeira carta magna
brasileira a conter um capitulo préprio para o0 meio ambiente. A canalizagdo dessa
participacdo da sociedade civil foi encaminhada, dentre outros parlamentares, pelo
Deputado Constituinte Fabio Feldmann pelo Estado de S&o Paulo, o qual concentrou a
producdo desse capitulo na Constituicdo?®. A participacdo da sociedade civil nessa
Constituicdo se da por intermédio dos varios segmentos — organizacdes néao
governamentais (ONGSs), universidades, érgdos do Sisnama (Conama, MMA, lbama e
outros). Essa é uma das razdes do fato da lei da PNMA ter sido recepcionada pela CF/88.

O licenciamento ambiental, como € conhecido, foi implementado historicamente em
duas etapas: a) uma na qual esse instrumento ja nasce descentralizado e executado na
década de 1970, em Sado Paulo e Rio de Janeiro (BURSZTYN, et alii, 2007), visando o
controle da poluicdo e zoneamento industrial; b) e outra, na década de 1980, ja com

abrangéncia nacional e compreendendo uma vasta gama de atividades produtivas,

% Uma avaliacdo recente da questdo na Constituicdo de 1988 (CF/88) 20 anos apos a sua edicao foi realizada
por MOTA, et alii. (2009).
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coordenado pelos 6rgdos constitutivos do Sisnama - 6rgdos ambientais federais, estaduais e
municipais - conforme a Lei n°® 6.938, de 1981, relativa a PNMA.

Na primeira etapa, na década de 70, conhecida pela implantacdo Planos Nacionais
de Desenvolvimento (PNDs), o licenciamento ambiental nasce descentralizado nos estados
onde a industrializacdo era mais desenvolvida - Sdo Paulo, Rio de Janeiro - voltado para a
localizacdo das industrias e visando o controle da poluicéo industrial.

Para tanto, o governo federal permite a tais estados editarem as suas préprias leis
de controle da poluicdo com a edicdo do decreto-lei 1.413 de 14 de agosto de 1975 que
regulamenta o controle da poluigéo (art. 3°) e o zoneamento urbano (art. 4°), autorizando os
estados a desenvolverem incentivos em suas leis para tal controle®®. Esse decreto foi
regulamentado pelo Decreto 76.389 de 3 de outubro de 1975. Definindo em seu art. 3° que a
Sema prop6s critérios, normas e padrfes para o territdrio nacional, visando evitar e corrigir
os efeitos danosos da poluicéo industrial, e em seu art. 4~ dando permissdo aos Estados e
Municipios estabelecerem condicbes para o funcionamento das empresas quanto a
prevencéo ou correcdo da poluicdo industrial e da contaminacdo do meio ambiente®. Em
seu Art. 9° menciona a definicdo de &reas criticas de localizac&0? e a proposicdo de uma
lista de atividades econdmicas consideradas de alto interesse ao desenvolvimento da
seguranca nacional®’.

Quem primeiro organizou o enfrentamento a polui¢éo industrial e o licenciamento em
nivel descentralizado foi o Estado do Rio de Janeiro por meio do Decreto n® 134 de 16 de
junho de 1975 regulamentado pelo Decreto n® 1.633 de 21 de dezembro de 1977 instituindo
o Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras (Sislap) em todo o Estado do Rio de
Janeiro®®. Os instrumentos de controle do Sislap eram: a Licenca Prévia — LP; a Licenca de
Instalacdo — LI e a Licenca de Operacdo — LO (ART. 49).

A Comisséo Estadual de Controle Ambiental (Ceca) definia as normas, instrucfes e
diretrizes necessérias & implantacdo e manutencdo do Sislap (art. 57) e a Feema atuava
como 6rgdo técnico da Ceca e exercia em seu nome a fiscalizacdo sobre o controle da

poluicdo ambiental no territério do Rio de Janeiro.

24 O texto do decreto-lei pode ser encontrado em:<http://www.lei.adv.br/1413-75.htm>. Acesso em 06 set. 2006.
%% Os detalhes desse decreto s&o conhecidos em:<http://www.lei.adv.br/76389-75.htm>. Acesso em 06 fev. 2006.
% Os efeitos danosos da poluicdo industrial do ar e da agua foram sentidos pela populagédo de Cubatdo e da
Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP). Além de outras cidades como Rio de Janeiro e Belo Horizonte,
esses efeitos foram sentidos durante a década de 1970 inteira, mas somente na década de 1980 que o governo
federal, ja na gestdo do Presidente Jodo Figueiredo, vem normatizar tais areas criticas, através da lei n® 6.803 de
2 de julho de 1980. As definicbes dessa lei estdo disponiveis em: http://www.planalto.gov.br/ccivil/LEIS/
L6803.htm. Acesso em: 19 fev. 2008.

Em funcao das necessidades do Il PND, o governo federal edita o decreto 81.107 de 22 de dezembro de 1977,
definindo quais os tipos de empresas consideradas de alto interesse para o desenvolvimento e seguranga
nacional. Todos os tipos de empresas relacionados nesse decreto referem-se ao modelo de desenvolvimento
econdmico promovido pelos PNDs. Essa lista esta disponivel em:<http://www.lei.adv.br/81107-77.htm>. Acesso
em: 18 fev. 2010.

8 O decreto esta disponivel na sua totalidade em:<http://www.lei.adv.br/1633-77.htm>. Acesso em: 19 fev. 2008.
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Por seu lado, o Estado de S&o Paulo inicia a regularizagdo do licenciamento na
RMSP a partir das leis estaduais n® 898, de 18 de dezembro de 1975 e 1.172 de 17 de
novembro de 1976, que dispdem sobre o licenciamento do uso do solo para a prote¢do aos
mananciais da RMSP. O decreto estadual n® 9.714 de 19 de abril de 1977 veio a
regulamentar essas leis. O que se percebe da andlise desse decreto € que ele definia
apenas uma licenca, a de instalacdo emitida pela Cetesb, apesar de o tramite burocratico
depender de varios outros 6rgdos, como a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano
(Emplasa), a Secretaria da Agricultura e a dos Negdcios Metropolitanos®.

Véarios outros estados a partir dessa regulamentacdo do governo federal
implementaram nas décadas de 1970 e 1980 suas legislacdes do licenciamento ambiental,

tais como Minas Gerais, Parand, Rio Grande do Sul, Santa Catarina entre outros.

? Os detalhes desse decreto podem ser vistos em:< http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/212245/decreto-9714-
77-sao-paulo-sp>. Aceso em: 02 jan. 2010.
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3. O LICENCIAMENTO E A POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

Com as novas condi¢cdes de governabilidade trazidas pela abertura politica e pelo
retorno a democracia, conforme ja mencionado anteriormente, o governo federal
regulamenta, em 1981, por meio da Sema, a Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA
(lei 6.938, de 31 de agosto de 1981)*, definindo dentre outras normas, 0s instrumentos da
politica ambiental brasileira, incluindo entre eles, o licenciamento ambiental.

Assim sendo, a Politica Nacional do Meio Ambiente apresenta o Sisnama, onde se
estrutura a divisao institucional do trabalho, dessa politica publica, com a seguinte estrutura

(atualizada):
a) Orgao superior: Conselho de Governo;
b) Orgéo consultivo e deliberativo: Conama;
c) Orgéao central: Ministério do Meio Ambiente - MMA;

d) Orgdos executores: lbama e Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade - ICMBio*";

e) Orgaos seccionais e locais: Estados e Municipios

Inseridos no Sisnama, a divisdo institucional do trabalho, observada na formulacéo,
acompanhamento e execug¢do do licenciamento ambiental federal, tem no MMA a

formulacdo e o acompanhamento e no Ibama a execucéo.

31 O MMA E A FORMULACAO E ACOMPANHAMENTO DO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL FEDERAL

7

O Ministério do Meio Ambiente, como assim € conhecido pela sigla MMA, tem uma
trajetéria de mudancas institucionais, que inicia com o fim do regime militar em 1984. A partir
de 1985 até o inicio de 1999, FARIA (2006) conseguiu retratar quais mudancas aconteceram

e que podem ser assim retratadas:

¢ No inicio da Nova Republica com o Presidente José Sarney e em funcao do foco do
Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (PND-NR), o decreto n°
91.145 de 15 de marc¢o de 1985 cria o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, dado que a maior preocupac¢do com a tematica da politica social remetia
as questdes da moradia, do saneamento basico e o desenvolvimento urbano e em

altimo lugar o meio ambiente.

% A lei da PNMA pode ser encontrada em:<http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm>. Acesso em 15
fev. 2008.

% 0 ICMBio é criado em 2007, a partir da separacdo de algumas fungdes do IBAMA, particularmente as
referentes & conservacdo da biodiversidade, pela lei n® 11516 de 28 de agosto de 2007
(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ Ato2007-2010/2007/Lei/L1156.htm) e com a estrutura regimental e quadros
diretivos definidos pelo decreto n® 6.100, de 26 de abril de 2007 (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2007/Decreto/D6100.htm). A estrutura do ICMBIo pode ser vista em:<http://www.icmbio.gov.br/>

53



e A partir de 1990, com a eleicdo do Presidente Fernando Collor de Mello, a visdo
sobre a organizagdo do Estado, muda radicalmente, para um visdo de uma estrutura
minima, com isso edita a Medida Proviséria n® 150 de 15 de margco de 1990,
convertida na Lei n® 8.028 de 12 de abril de 1990, cria a Secretaria de Meio

Ambiente da Presidéncia da Republica (Semam).

e Com a saida de Fernando Collor de Mello da Presidéncia da Republica, assume seu
vice, o Sr. Itamar Franco, que com a Lei n® 8.490 de 19 de novembro de 1992,
transforma a Semam em Ministério do Meio Ambiente, por conta da pressdo da
sociedade civil brasileira, apos o advento da Eco-92 - 3 a 14 de junho de 1992 - no

Rio de Janeiro.

e Com a grande repercussdo negativa mundial, dos desmatamentos e queimadas na
Amazo6nia alcancando os niveis de 15.000 km?, o Presidente Itamar Franco pela Lei
n° 8.746 de 9 de dezembro de 1993, cria mediante transformac&o, o Ministério do
Meio Ambiente e da Amazobnia Legal, incluindo uma estrutura voltada a encontrar
solugdes para a problemética das populacdes amazénicas (Conselho Nacional da

Amazobnia e a Secretaria de Coordenacéo dos Assuntos da Amazénia Legal).

o Entre fim de 1992 e o inicio de 1993, o Plano Real permite a eleicdo do Ministro da
Fazenda do Presidente Itamar Franco, o soci6logo Dr. Fernando Henrique Cardoso,
e por meio da Medida Proviséria n® 813 de 1 de janeiro de 1995, depois com a Lei n®
9.649 de 27 de maio de 1998, transforma o Ministério do Meio Ambiente e da
Amazobnia Legal em Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da

Amazobnia Legal, por entender que a prioridade eram os recursos hidricos.

e Com o inicio de seu segundo mandato o referido presidente por meio da Medida
Provisoéria n® 1.795 de 1 de janeiro de 1999, transforma de novo o Ministério do Meio
Ambiente e da Amazodnia Legal em Ministério do Meio Ambiente e permanece com
essa denominacao até 27 de maio ano de 2003.

Com a eleicdo de Luiz Inéacio da Silva para Presidente da Republica, é reorganizada
a Presidéncia da Republica e os Ministérios, incluindo ai o Ministério do Meio Ambiente pela
Lei n® 10.683 de 28 de maio de 2003. O MMA tem regulamentados a sua estrutura
regimental e a relacdo demonstrativa de seus quadros diretivos® pelo Decreto n? 6.101 de
26 de abril de 2007.

No ambito do MMA, a responsabilidade pela formulacdo e acompanhamento do

licenciamento ambiental em geral e também do licenciamento ambiental federal é da

2 A descricdo  pormenorizada de sua estrutura e cargos diretivos €&  encontrada
em<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Decreto/D6101.htm>. Acesso em: 30 abr. 2007.
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Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental (SMCQ) e do Departamento de

Licenciamento e Avaliagdo Ambiental (DLAA).

O Art. 14 do decreto anteriormente citado define em seu inciso I, alinea d, que a
SMCQ compete propor politicas e normas e definir estratégias em relacdo a avaliacdo de

impactos ambientais e o licenciamento ambiental.

O art. 16, incisos |, alineas “a” a “e”, incisos I, Il, IV, VI regulamenta que ao DLAA

compete:

e Apoiar a formulacdo de politicas e normas, estratégias para a implementacdo de
programas e projetos utilizando: i) a avaliacdo ambiental estratégica, ii) a avaliacdo
de impactos e licenciamento ambiental, iii) 0 acompanhamento e desenvolvimento de
novos instrumentos de planejamento e gestdo ambiental dos empreendimentos em

infra-estrutura.

e Propor, coordenar, implementar, acompanhar e avaliar programas e projetos na sua

area de atuacao.

e Coordenar e executar as politicas publicas resultantes dos acordos e convengdes

ambientais internacionais ratificados pelo Brasil relativos a sua area de atuagao.

e Assistir do ponto de vista técnico os 6rgaos colegiados relacionados e executar

outras atividades que |he forem atribuidas e relativas a sua area.

3.2 O IBAMA E A EXECUCAO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL

Para o entendimento do papel atual do Ibama como 6rgdo ambiental federal convém
apresentar os tipos de organizacdes que operacionalizam politicas publicas. Quanto aos
arquétipos de organizagdes que implementam politicas publicas, Elmore (1978), caracteriza
quatro formas voltadas para: i) implementagdo como um sistema de gerenciamento; ii)
implementagdo como um processo burocratico; iii) implementacdo como desenvolvimento
organizacional; iv) implementacdo como um processo de conflito e barganha.

O Ibama é uma instituicdo de execucdo do licenciamento ambiental federal. Ele se
aproxima ao arquétipo da organizacdo de implementagdo de politica publica como um
processo burocratico®

O Ibama foi criado pela Lei n® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, a partir da extincdo

da Sema, da Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (Sudepe), da

¥ Uma organizacdo de implementacdo de politica publica como um processo burocratico, € entendida por
Elmore (1978) como aquela: i) que tem como principio central a discricionariedade dos seus funcionarios
estabelecendo rotinas; ii) cuja distribuicdo do poder é fragmentada entre subunidades especializadas; iii) em que
a formulacéo de politicas organizacionais, objetiva o controle da discricionariedade para alterar incrementalmente
as rotinas; e iv) em que 0 seu processo de implementacéo se orienta pela identificacdo dos polos de poder para
coibi-los e possibilitar a mudanca de rotinas.
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Superintendéncia da Borracha (Sudhevea), e do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF).

Recentemente o Decreto n® 6.099, de 26 de abril de 2007, aprova a Estrutura
Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo. Os arts. 1° e 2- de seu
Regimento regulamenta que o Ibama, tem por finalidades dentre outras:

1. Executar acbes das politicas nacionais de meio ambiente, relativas as atribuicbes
federais no que toca ao licenciamento ambiental,

2. Desenvolver as acbes federais do licenciamento ambiental de atividades,
empreendimentos, produtos e processos considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, bem como daqueles que podem causar degradacdo ambiental.

Para desenvolver as suas atividades de licenciamento ambiental federal o lbama
possui uma Diretoria finalistica, a Diretoria de Licenciamento Ambiental (Dilic). E a unidade
do Ibama responsavel pelas atividades de coordenacao, controle, supervisao, normatizacao,
monitoramento, execugdo e orientacdo para a execucdo das aches referentes ao
licenciamento ambiental, nos casos de competéncia federal. As atividades no licenciamento
ambiental federal no a&mbito da Dilic sdo realizadas por trés coordenacdes gerais:

e A Coordenacgdo Geral de Infra-Estrutura de Energia Elétrica — CGENE, com duas
coordenag0Oes especificas (Coordenacédo de Energia Hidrelétrica e Transposi¢cdes —
COHID e a Coordenagédo de Energia Elétrica, Nuclear e Dutos - COEND).

o A Coordenacédo Geral de Transporte, Mineracdo e Obras Civis — CGTMO, com duas
outras coordenacbes (Coordenacdo de Transporte — COTRA e Coordenacdo de
Mineracao e Obras Civis - COMOC).

e A Coordenacéio Geral de Petréleo e Gas — CGPEG?®*, com duas outras coordenacdes
(Coordenacdo de Exploracdo de Petréleo e Gas — COEXP e a Coordenacdo de
Producao de Petréleo e Gas — CPROD).

A hierarquia das atividades de licenciamento é descrita pelo organograma na figura
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FIGURA 2 - Diretoria de Licenciamento no Ibama

DILIC

CGPEG CGENE CGTMO

COEXP CPROD COHID COEND COTRA COMOC

Fonte: IBAMA. Disponivel em:<http://www.ibama.gov.br/licenciamento/>.

O licenciamento ambiental federal como um processo burocratico é definido
sinteticamente pelas Resolucdes do Conama n® 1, de 23 de janeiro de 1986, 237, de 19 de
dezembro de 1997 e pela Instrucdo Normativa do Ibama n® 184, de 17 de julho de 2008.
Compde-se resumidamente das seguintes etapas:

e Abertura de Processo ou Instauracéo de Processo.
e Andlise de Requerimento e Emissao de Licenca Prévia.
¢ Andlise de Requerimento e Emissao de Licenca de Instalacéo.

¢ Andlise de Requerimento e Emissao de Licenca de Operacéo.

7

O ndcleo do processo € controlado pelo Sistema de Licenciamento Ambiental
Federal (Sislic). A existéncia desse sistema on-line, s6 foi possivel em fungdo do Projeto
Fortalecimento Institucional para o Licenciamento Ambiental, elaborado em 1998 e
implantando entre 1.999 a 2.006, o qual contou com recursos do Fundo Nacional do Meio
Ambiente (FNMA) e do BID II, entre os anos de 1999 a 2004.

O projeto teve uma primeira versao e duas revisées. A primeira versao do projeto foi
elaborada em 1998, sua primeira revisdo em 1999, contou com um desembolso das fontes
financiadoras. A segunda revis&o do projeto ocorreu em 2001%°.

O projeto tinha uma estrutura complexa, dado que o financiamento do BID ndo saiu
diretamente ao Ibama e sim ao MMA. Isso ocorreu, pois a Secretaria de Qualidade

Ambiental dos Assentamentos Humanos (SQA) do MMA era co-executora do Projeto e a

¥ Em funcdo da necessidade do setor energético essa Coordenacao se encontra na cidade do Rio de Janeiro.
% para uma apresentacéo sumaria do contetdo do projeto utilizou-se a sua segunda versao.
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partir da disponibilidade de or¢gamento interno da SQA/MMA, por meio de convénio, 0s
recursos eram repassados ao Ibama. O intuito de longo alcance da proposta era modernizar
0 processo de licenciamento ambiental federal e sera assim descrito, como um projeto de
modernizacgao do licenciamento ambiental federal.

A segunda revisdo dessa proposta apresentava-se 0s seguintes topicos: i) objetivos;
i) componentes; iii) resultados esperados; iv) beneficiarios; v) areas de abrangéncia; vi)
duracdo. A proposta também previa outros itens, referentes a execucdo do mesmo. Para a
avaliacdo aqui desenvolvida interessa observar os objetivos e os componentes.

Os objetivos podem ser assim definidos: i) fortalecer a operacionalizacdo do
processo de licenciamento ambiental do Ibama e estabelecer condicbes para a sua
sustentabilidade administrativa, técnica e financeira; ii) modernizar, normatizar e divulgar
normas e procedimentos para o licenciamento ambiental federal; iii) desenvolver e
implementar a estratégia de desconcentracdo das atividades licenciamento ambiental do
Ibama, na sua sede, para 0os 9 Nucleos de Acompanhamento de Licenciamento — NAL.

Foram trés os componentes propostos:

e Fortalecimento técnico do processo de licenciamento ambiental no Ibama,
modernizagdo, dentre outras atividades estavam a implantacdo de um centro de
exceléncia para gerar apoio ao processo de licenciamento, visando inicialmente
implantar células de licenciamento desse centro para 0 setores elétrico e de
transporte, a geréncia de licenciamento do setor de petréleo e gas no Rio de Janeiro
e o Sistema de Acompanhamento de Empreendimentos em Licenciamento ou
Licenciados — Sislic.

e Modernizacdo dos procedimentos para o licenciamento ambiental, com atividades
relativas a elaboracdo de manuais e estudos macro-estratégicos - por exemplo
Avaliacdo Ambiental Estratégica -, manuais de rotinas de licenciamento a ser
aplicado pelos NALs, de licenciamento do setor de petréleo e gas, manuais técnico-
tematicos e realizar treinamentos sobre os procedimentos técnicos definidos nos
manuais elaborados pelo Ibama, dentre outras atividades previstas.

e Desconcentracdo das atividades de licenciamento ambiental do Ibama,
compreendendo implantacdo de nove NALs, treinamento para o licenciamento de
empreendimentos prioritarios para técnicos de organizagbes ambientais integrantes
do Sisnama, voltadas ao processo de licenciamento - MMA, Ibama e o6rgdos

estaduais do meio ambiente (Oemas).
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Sumariamente os resultados do projeto de fortalecimento do licenciamento ambiental
no IBAMA, podem ser assim observados®*. Segundo a coordenadora do Sislic, foram
implantados 10 (dez) NLAs — Nucleos de Licenciamento com os recursos do BID. Sendo
implantados 17 (dezessete) outros NLA’'s com recursos préprios do Ibama.

Equipamentos como estag¢des de trabalho, aparelhos de Sistema de Posicionamento
Global (GPS), mobiliario, maquinas fotograficas digitais e impressoras foram adquiridas pelo
projeto aos 10 NLAs.

Em treinamento, o nimero aproximado foi de 500 técnicos treinados, lembrando que
a atividade de treinamento era co-executada com o MMA entdo este nimero corresponde a
pessoal do Ibama e dos Oemas treinados.

Quanto as publicacdes, o Manual de Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) do MMA
foi publicado com recursos do Projeto e também o0s manuais tematicos, sendo que apenas o
manual de procedimentos foi publicado, os demais manuais foram elaborados, mas nao
publicados (Transporte, Eletricidade, Mineracédo e Petrdleo e Gas). A troca de gestores em
2003 impactou profundamente o projeto, pois a elaboracdo dos manuais foi desconsiderada
pela gestdo que se iniciou em 2003.

Em relac@o a extensdo de financiamento do projeto entre 2004 a 2006, segundo a
fonte consultada, uma parcela Unica e pequena foi repassada ao IBAMA, num momento em
que a equipe de acompanhamento ja estava toda desmobilizada com a nova gestdo. O
recurso foi internalizado no projeto de fortalecimento do licenciamento do Ibama com o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e foram contratados
especialistas para aporte ao licenciamento e aquisicdo de equipamentos - computadores.
Em relag&o aos outros itens como treinamento e publicacfes, para essa extensdo do projeto
muito pouco foi elaborado. O MMA como coexecutor fez a revisdo do manual de
procedimentos e de mineracdo, que continua sem utilizacéo.

H4 sem duvida um aprendizado nesse projeto, a elaboracdo de manuais de
procedimentos por consultores é sempre um imenso passo para a ndo utilizacdo do
documento, pois os documentos construidos por consultores, segundo a técnica consultada,
sdo sempre distantes da realidade, e acabam nas prateleiras sem utilizagéo.

A versdo do manual de procedimentos construido e publicado em 2002 teve uma

experiéncia muito interessante, apesar de ter sido construido inicialmente por consultores,

% As andlises que se seguem sobre os resultados efetivos do projeto Fortalecimento Institucional do
Licenciamento Ambiental, financiado entre 1999 a 2006, s6 foram possiveis gracas aos documentos que foram
cedidos gentilmente pela Dra. Eliane Sélon Ribeiro de Oliveira, responsavel pelo Sislic e a resposta dada a um
pequeno roteiro de perguntas enviado por mensagem de correio eletrénico pela citada técnica que fez parte do
projeto de fortalecimento do licenciamento ambiental no Ibama. As razdes dessas escolhas estdo ligadas a
auséncia de sistematizacdo que o setor publico brasileiro apresenta na area ambiental. Na realidade, existiu na
época um relatério de finalizagédo de todo o projeto, contendo uma avaliagdo encomendada pelo BID, mas que
mesmo constando a referéncia bibliografica na biblioteca do Ministério do Meio Ambiente, ndo foi possivel
encontra-lo, pois a mesmo foi extraviada por essa biblioteca.
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sua elaboracdo final foi feita por meio da participacdo de técnicos que atuavam no
licenciamento tanto na sede do Ibama como nos NLAs e os empreendedores também foram
convidados a participar da sua constru¢cdo. Com a entrada da nova gestdo nédo foi possivel
avaliar a sua implementacao, pois se na época fosse efetivamente colocado o manual em
uso, hoje a experiéncia acumulada poderia ser revertida em um manual atualizado e
realista, com o0s técnicos sempre preocupados em discutir e colocar claramente o
procedimento de licenciamento.

O que se depreende das respostas obtidas, é que ndo ocorreu continuidade, dado
que a mudanca de gestores no projeto no ambito do MMA pode ter contribuido para a

reducéo da efetividade em termos de resultados.

Porém, mesmo com a descontinuidade apontada acima no projeto de modernizagédo
do processo de licenciamento e do Sislic implantando no Ibama, os resultados do ponto de

vista quantitativo da emissé&o das licencas foram crescentes.

TABELA 1 - Licencas emitidas pela Dilic 1998-2010

Ano/Quantidade
Tipo de Licenca 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Licenca Prévia 13 8 9 20 23 6 22 23 17 18 36 39 53
Licenca de Instalagcdo 21 20 19 24 45 14 49 45 60 63 82 92 89
Licenca de Operagéo 15 32 31 41 61 49 38 69 66 103 92 89 85
Outras Licen(;as1 38 52 80 63 72 49 127 156 167 183 273 215 255
Total 87 | 112 | 139 | 148 | 201 | 118 | 236 | 293 | 310 | 367 | 483 | 435 | 482

Fonte: Ibama/Dilic/Sislic. <http://www.ibama.gov.br/licenciamento/>.

Nota:" Referem-se a renovacdo e retificagbes de licencas, autorizagBes para retirada de vegetacdo e
regularizagdes de obras licenciadas parcialmente pelos Estados, dentre outros tipos.

A tabela 1 acima se refere as licengas ambientais (LP, LI e LO) emitidas pelo Ibama,
desde que a competéncia para empreendimentos cujos impactos ultrapassassem o territério
de um estado, fosse para ele definida por legislagdo em 1997. Observando a citada tabela
percebe-se que retirando o valor das outras licengas, a quantidade de licencas emitida pelo
Ibama é crescente, dado que ao se comparar 0s periodos de gestdo governamental, o
Ibama emitiu: i) 353 licengas entre 1999-2002, com uma média anual de 88,2 licengas; ii)
458 licencas entre 2003-2006, com uma quantia média anual de 114,5 licengas; e iii) 841

licencas entre 2007-2010, com uma média anual de 210,25 licencas®’.

Apds mostrar como se situa a divisdo institucional do trabalho entre o0 MMA e o
Ibama, quanto ao processo de licenciamento ambiental federal, detalhando um pouco mais

0 papel do Ibama, quanto ao seu projeto de modernizacdo elaborado em 1998, revisado

60



entre 1999 a 2001 e implementado entre 1999 a 2006. Considerou-se também o
desempenho das emissfes de licencas, no periodo de 1998 a 2010. Encaminha-se no
capitulo 4 uma avaliacdo considerando a bibliografia selecionada recente, apresentando os
principais problemas da implantacdo do licenciamento ambiental federal e as principais
sugestdes de melhoria para uso desse instrumento de politica ambiental pelo governo

federal brasileiro.

37 A falta de indicadores de desempenho e gestdo impede que seja feita uma avaliagdo mais sofisticada no que
se refere ao desempenho do processo e do sistema de licenciamento ambiental federal do Ibama.
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4. O LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL E SEUS CRITICOS

A andlise das criticas remetidas ao processo de licenciamento ambiental federal
resgatara as contribuicbes de uma sondagem feita pela Confederagdo Nacional da Industria
(CNI), de um trabalho do Ipea sobre o capitulo sobre o meio ambiente na Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88), de um estudo sobre licenciamento ambiental levado encomendado
pelo Banco Mundial (Bird) para o Ministério das Minas e Energia (MME) e criticado pelo
DLAA, da Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental do Ministério do Meio
Ambiente, e de uma auditoria operacional do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre os
procedimentos operacionais do licenciamento ambiental de responsabilidade do IBAMA e de
um documento da Secretaria de Assuntos Estratégicos (Sae) da Presidéncia da Republica
(PR).

Por outro lado, procurar-se-a também mostrar como o Poder Legislativo Federal e 0
Ibama estdo procurando implantar as sugestdes de melhoria apontadas nos estudos
analisados. Adicionalmente seguirdo sugestbes adicionais de implementacdo de um
programa de benchmarking no Ibama.

Em 2007, a CNI realizou uma sondagem especifica junto as industrias sobre o
licenciamento ambiental e detectou trés tipos de problemas: i) demora na andlise dos
processos; ii) custos necessarios para atender as exigéncias ambientais; e iii) dificuldade de
identificar a atender os critérios técnicos exigidos (CNI, 2007).

O estudo do IPEA, ao revisitar as normas relativas ao Meio Ambiente na CF/88
(MOTA et alli, 2009, p. 163-165), mostra alguns problemas e conflitos de competéncias
entre os entes federados na execucdo da politica ambiental. Um caso digno de nota ressalta
o conflito ocorrido entre o Rio Grande do Sul e a Unido, pelo fato de o Ibama néo aceitar que
uma parcela das medidas compensatérias devidas ao licenciamento da hidrelétrica de Ita
ficasse para unidades de conservacdo estaduais. O Ibama alegou que o licenciamento era
federal. Outro fato é o conflito entre o Ibama e o Instituto Ambiental do Parana (IAP), dado
que o primeiro multou a Petrobras pelo acidente ambiental ocorrido em 2000 no Rio de
Janeiro em R$ 50 milhdes®® e o segundo multou-a novamente pelo mesmo valor por causa
do vazamento de petréleo ocorrido no rio Barigui, afluente do rio Iguacu, na cidade de
Araucaria, na Regido Metropolitana de Curitiba, em 16 de julho de 2000. Tal caso gerou
uma contenda judicial entre o Ibama e o IAP que ainda evolui no Poder Judiciario Federal.

Um estudo sobre o licenciamento ambiental no setor elétrico encomendado pelo
Ministério de Minas e Energia (MME) e financiado pelo Banco Mundial — BM (Banco

Mundial, 2008), identifica trés causas principais para o atraso em projetos de hidrelétricas no

62



Brasil: a) demora na concesséo da licenca ambiental; b) falta de planejamento do governo

federal nos ultimos anos; c) interferéncia do Ministério Publico no setor. Adicionalmente

identifica que o custo do licenciamento chega a 19% do custo total do projeto (Banco

Mundial, 2008). Além disso, lista um conjunto de problemas que abaixo se seguem:

Indefinicdo sobre qual instancia de governo tem poder para licenciar.

Auséncia de uma avaliacdo estratégica estabelecida que indique alternativas de
localizacdo para hidrelétricas, seus impactos cumulativos e a avaliacdo do
programa como um todo, em uma dada bacia.

Qualidade insuficiente dos EIA-RIMAS e néo inclusdo da dimensdo ambiental nos
projetos.

Demora excessiva na emissdo dos termos de referéncia para a preparagédo dos
EIA-RIMAS.

Varios atores com grande poder discricionario e poucos incentivos, destacando-
se a atuacao do Ministério Publico.

Judicializacdo freqlente dos conflitos ambientais, sem alternativas para
resolucéo dos mesmos.

Auséncia sistematica de monitoramento, fiscalizacdo e acompanhamento dos
projetos licenciados, advindos da insuficiente capacidade institucional.
Possibilidade de penalizacéo individual dos técnicos licenciadores derivada da lei
de crimes ambientais (e da lei do crime de colarinho branco), denotando-se
postura muito cautelosa e de risco minimo.

Inexisténcia de marco regulatério especifico e detalhado para tratar de questdes
sociais no licenciamento ambiental.

Auséncia de profissionais da area social no Ibama.

Regulamentacdo pouco clara da Compensacdo Ambiental.

Auséncia de dados e informag8es ambientais.

Falta de cooperacao entre os diversos 6rgaos que participam do licenciamento.
Inconsisténcia e subjetividade na aplicacdo de principios de critérios na analise e

aprovacédo do EIA-RIMA.

O Departamento de Licenciamento e Avaliagdo Ambiental da SMCQA, do MMA,

avaliou o estudo encomendado pelo Banco Mundial (BRASIL, 2008). Esse departamento

contra-argumenta com varias questdes desconsideradas pelo Bird e algumas delas listadas

a seguir:

% 0 valor apresentado pelo estudo era de R$ 50 mil, porém na realidade a fonte utilizada no trabalho declara que
o valor que foi cobrado é de R$ 50 milhdes. Ver Capelli (2002).
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e A falta de contextualizacao histérica no periodo analisado (2000/2005), isto €, a
ndo consideracdo da reducdo da participacdo do Estado no Brasil (inclusive
incentivado pelo préprio Banco Mundial), com a redugdo das praticas de
planejamento de longo prazo.

e A morosidade depende menos do tempo transcorrido na emissao dos
documentos necessarios para 0 empreendedor (o termo de referéncia, as
licencas prévias e licencas de instalacdo), e mais na elaboracdo dos estudos
ambientais inconsistentes, gerando a solicitacdo de diversas complementacées;
outro atraso era a falta de planejamento, ou a sua incipiéncia por parte dos
empreendedores publicos e privados e das empresas de consultoria ambiental
contratadas.

e O nado entendimento da forma na qual se apropria custos do processo de
licenciamento ambiental federal, no trabalho do Banco Mundial foram analisados
os custos do empreendimento e ndo os custos do licenciamento, porém o maior
o6nus foi descarregado sobre o licenciamento, por exemplo, 0 custo de
reassentamento de populacdes atingidas por reservatorios de usinas
hidrelétricas.

¢ A demora na emisséo das licencas e nos documentos que 0 empreendedor deve
apresentar pela legislacdo, é ressaltada, porém sem mostrar as causas que
ocorreram para tal demora como estudos ambientais incompletos e
inconsistentes, falta de planejamento prévio por parte do empreendedor,
inadimpléncia dos empreendedores em relacéo ao 6rgao licenciador, dificuldades
financeiras dos empreendimentos, as recorrentes complementacdes solicitadas e
advindas das causas anteriores, incompatibilidade do planejamento setorial com
as politicas publicas federais e restricbes de natureza constitucional (interferéncia
em area indigena) que levam aos conflitos a serem resolvidos no processo de
licenciamento.

O estudo realizado pelo Bird levou o TCU a programar uma auditoria operacional
envolvendo o MMA, o Ibama, o MME, a Empresa de Planejamento Energético (Epe) e a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Essa incurséo fiscalizadora do poder judiciario
0 levou a executar outra auditoria operacional referente somente ao processo de
licenciamento ambiental federal, cujo aco6rddo, detectou uma lista de problemas
operacionais e gerou um conjunto de recomendacdes para a modernizacdo do lbama na
execucdo desse instrumento de politica ambiental brasileira (BRASIL, 2009). Inicialmente

interessa apresentar aqui os problemas operacionais encontrados pelo TCU:
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O licenciamento ambiental executado pelo IBAMA esta muito focado nos
processos e pouca analise é feita em relagcdo aos efeitos ambientais e sociais de
um empreendimento ou a real efetividade das medidas mitigadoras adotadas.

A etapa de acompanhamento dos impactos ambientais exercida pelo lbama tem
um peso pequeno frente a importancia dos recursos dispendidos no processo de
licenciamento.

A auséncia de um acompanhamento sistematico dos impactos ambientais
destaca a dificuldade em se estabelecer padrbes, critérios e parametros proprios
de avaliacdo dos impactos e riscos ambientais dos empreendimentos.

A falta de padronizagéo no processo de licenciamento ambiental pode gerar EIAs
ruins.

Pelo seu lado, os ElAs de baixa qualidade geram inseguranca aos analistas, que
por precaucdo, exigem maior numero de condicionantes para suprir tais
deficiéncias.

A auséncia de padrdes também resulta em um excesso de discricionariedade que
pode fazer com que o analista seja judicialmente responsabilizado por causa de
sua decisao.

A pressdo politica para a concessdo de licencas € uma das causas para o
aumento do nimero de condicionantes.

O aumento do numero de condicionantes gera um aumento de custos para o
empreendedor.

O excesso de trabalho gerado para acompanhar o cumprimento do grande
volume de condicionantes, faz com que o Ibama n&o faca acompanhar o
cumprimento desse volume e retorne o problema da auséncia de um

acompanhamento sistematico dos impactos ambientais.

O estudo da Sae, considerando que o objetivo do licenciamento ambiental é executar

seu processo levando em conta o principio da sustentabilidade (BRASIL, 2009), eliminando-

se, mitigando e compensando 0s riscos ambientais negativos, elabora seu diagnéstico

considerando os seguintes problemas do licenciamento ambiental federal:

O licenciamento individual de obras de infra-estrutura, sem a aplicacéo prévia da
avaliacdo ambiental estratégica e integrada, ndo é a medida mais eficaz de

protecao do meio ambiente.

O excesso de poder dos 6rgdos ambientais contribui paradoxalmente para a sua

fragilidade.

A auséncia de normas claras tem reduzido a autonomia dos érgdos ambientais.
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e A fiscalizagdo ex-ante, sem um acompanhamento do licenciamento, € uma

medida sem impactos efetivos na protecdo ambiental.

e A auséncia de leis que organizem a cooperacao entre os entes federados da

Unido, predomina uma disputa entre aqueles que devem atuar em cada situacao.

Das contribuicOes apresentadas até aqui, trés se destacam como sugestdes de
melhorias: i) o estudo do Banco Mundial; ii) a auditoria operacional do TCU sobre os

procedimentos operacionais de licenciamento do Ibama; e iii) 0 documento do Sae.

A sugestdo do estudo do Banco Mundial (Bird), de edicdo de lei complementar para
definir adequadamente as atribuicbes dos entes federados na execucdo do licenciamento
ambiental, j& tem a sua edi¢do discutida e prestes a ser votada no poder legislativo federal.
Trata-se do projeto de lei complementar n® 12 de 2003 de autoria do Deputado Sarney
Filho®®, que recebendo contribui¢cdes do MMA e de outros deputados, com uma redacéo final
e sob o n® 12-b de 2003, seguiu aprovado da Camara Federal dos Deputados para o
Senado Federal, entrando, como Projeto de Lei da Camara n® 1 de 2010 em 19/01/2010,
estando a espera de aprovacdo no Senado em suas comissdes®, desde 17/03/2010.
Convém apenas ressaltar que a proposicdo desse projeto de lei € bem anterior a sugestédo
do estudo do BM e mostra que desde pelo menos o inicio da década de 2000 se procura
normatizar adequadamente as competéncias legislativas e administrativas dos entes

federados em matéria da politica ambiental, que a Constituicdo Federal de 1988 indica.

Nas sugestdes restantes dos documentos anteriormente citados, duas Analistas
Ambientais do Sislic** no ambito do Sislic/Dilic/lbama, as consideraram como desafios a
serem vencidos incluindo-os em um novo projeto de modernizacao institucional do processo
de licenciamento ambiental federal, junto ao Sislic, a partir do programa GesPublica do

Governo Federal. As sugestbes sdo as seguintes:

A - RELATORIO BANCO MUNDIAL: Licenciamento Ambiental de Empreendimentos

Hidrelétricos no Brasil - Uma Contribuicdo para o Debate:

e Esclarecer as responsabilidades da Unido e dos Estados em relagdo ao

licenciamento ambiental.

e Criar mecanismos de resolucdo de conflitos entre atores do processo de

licenciamento.

% Fixa normas, nos termos dos incisos Ill, VI e VIl do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo
Federal, para a cooperagcdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, nas acdes
administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais
notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservagdo das
florestas, da fauna e da flora e altera a Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981.

“9 Conforme consulta feita junto a situacé@o do projeto em 13 de abril 2010.

“! Eliane Sélon Ribeiro de Oliveira e Isabela Pereira Cardoso.
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Estabelecer Convénios de Cooperacao entre Ministérios Publicos da Uniédo e dos

Estados, e 6rgdos ambientais.

Os planos, politicas e programas devem considerar as questbes sociais e
ambientais e 0s aspectos econdmicos, técnicos e financeiros, desde o inicio da

sua elaboracédo permitindo a participagédo dos diferentes grupos de interesse.

Aperfeicoar os instrumentos de planejamento j4 existentes, melhorando a

participacdo multissetorial e social.
Preparacéo de Guia Operacional por uma camara técnica multissetorial.

Aperfeicoamento da capacitacao técnica.

B - Relatério n® TC 009.362/2009-4 - da auditoria operacional do TCU:

O licenciamento ambiental é regido pelos principios fundamentais da
Administracdo Pudblica. A ndo existéncia de padronizacdo dos seus
procedimentos fere o principio da legalidade, visto que é dever do IBAMA criar
esses padroes.

A insuficiéncia de padronizacdo do processo de licenciamento ambiental pode
ocasionar diferentes perspectivas na andlise e instrucdo de processos e gerar um
excesso de discricionariedade na Instituicdo, violando, assim, o principio
constitucional da impessoalidade.

O Ibama deve uniformizar os procedimentos do licenciamento ambiental, para
buscar, por um lado, maior agilidade, com ganhos no tempo de decisdo da
viabilidade ambiental do empreendimento e, por outro, um rigor maior nas
exigéncias da sustentabilidade ambiental. Se isto ndo ocorrer, a qualidade e a
eficiéncia do licenciamento ambiental como um todo ficam comprometidas,
desrespeitando, dessa forma, o principio fundamental da eficiéncia.

O Ibama deve elaborar padr6es e normas especificas para os procedimentos e
critérios técnicos e metodolégicos adotados no processo de licenciamento
ambiental federal, que sejam passiveis de padronizacdo, considerando as
caracteristicas, especificas dos empreendimentos, com vistas a garantir uma
maior uniformidade nas analises dos processos, menor discricionariedade das
decisbes, e maior clareza para o empreendedor e para sociedade.

Elaborar um cronograma de execucao para as acdes de melhoria do sistema de
gestdo do licenciamento ambiental propostas no Oficio n® 741/08 — Dilic/lbama,

de 18/08/08, discriminando responséaveis e prazos.
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Desenvolver no Sislic um médulo para a geragéo de informacdes gerenciais e de
controle do processo de licenciamento ambiental dos empreendimentos sob sua
responsabilidade.

Desenvolver metodologia para estabelecer condicionantes e critérios de
classificacdo de condicionantes no que se refere a prioridade, relevancia e risco,
com base nos objetivos e metas ambientais a serem alcancados no
licenciamento, de acordo com o tipo de obra.

Elaborar padrdes e normas especificas para os procedimentos e critérios
técnicos e metodolégicos adotados no processo de licenciamento ambiental
federal, por tipologia de obra e que sejam passiveis de padronizagdo, e que
apresente um cronograma de planejamento dentro do prazo de 120 (cento e
vinte) dias para o atendimento desta determinag&o, definindo as atividades,
responsaveis e prazos.

Disponibilizar no site de licenciamento ambiental do Ibama os documentos
referentes aos pareceres técnicos conclusivos sobre a viabilidade ambiental dos
empreendimentos, as licencas prévia, de instalacdo e de operacdo, os Estudos
de Impactos Ambientais e Relatorios de Impactos Ambientais, e os demais
documentos pertinentes ao processo de licenciamento ambiental dos
empreendimentos sob sua responsabilidade.

Estabelecer um acompanhamento sistematico das condicionantes ambientais de
modo a garantir a efetividade de seu cumprimento para fins da emissdo da
licenca de operacéo.

Criar na sua estrutura uma Coordenacdo especifica de Avaliagdo de Impacto
Ambiental, com vistas a realizar o acompanhamento e a comunicacdo
institucional dos resultados do processo de avaliagdo de impacto ambiental do

Ibama.

C - DIAGNOSTICO SOBRE LICENCIAMENTO AMBIENTAL elaborado pela SAE/PR:

Implantar a Avaliacdo Ambiental Estratégica — AAE.

Padronizar e normatizar as exigéncias ao empreendedor.

Certificar os responsaveis pela elaboracao de Estudos Ambientais.

Padronizar metodologias de mitigacdo e compensacéo ambiental.

Proteger a discricionariedade devidamente fundamentada do técnico de
licenciamento ambiental.

Esclarecer as competéncias no processo de licenciamento ambiental,
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Criar mecanismo extrajudicial de resolucdo de confltos no processo de

licenciamento ambiental.

Segundo os documentos de trabalho consultados junto ao SISLIC, que assimilam

tais sugestbes (A, B, C), as principais acdes propostas no novo projeto de modernizacdo do

processo de licenciamento ambiental federal assim se organizam:

Criar Camara Técnica de Desenvolvimento Organizacional, da qual participam

representantes de todas as diretorias do Ibama (em implantacao).

Em relacdo a politica ambiental: identificar normas e mapear macro-processos,
identificar lacunas normativas, propor modelo légico para a organiza¢do de um

banco de normas indexado.

Em relacdo as normas: normalizar conceitos técnicos, administrativos e

gerenciais.

Desenvolver um thesaurus corporativo: identificando micro-processos e lacunas
normativas, elaborando um guia corporativo de processo coordenado pela
Céamara Técnica de Desenvolvimento Organizacional.

Em relagcdo aos processos: mapear detalhadamente os processos e respectivos
procedimentos operacionais, normatizar as metodologias e outros padrdes
visando evitar a discricionariedade excessiva, definir atores envolvidos e
competéncias, definir procedimentos operacionais.

Levantar requisitos corporativos para a informatizacdo, desenvolvendo solucdes
de tecnologias da informacdo para dados e informacdes a serem utilizadas no
processo de licenciamento ambiental.

Desenvolver otimizagc&o de processos.

Disponibilizar ferramentas técnicas e gerenciais relativas a: Avaliagdo Ambiental
Integrada — AAI, Avaliagdo de Impactos Ambientais — AlA, Avaliacédo Integrada de
Riscos — AIR, por tipos de riscos, Avaliacdo Ambiental Estratégica — AAE,
Valoracdo Ambiental, Indicadores, Zoneamento Ecolégico Econdmico e Plano
Diretor de Ordenamento Territorial dos Municipios — PDOT, Zoneamento

Costeiro.

Os pontos prioritarios do desenvolvimento institucional sdo os seguintes:
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e Integrar instrumentos de regulacéo e controle (DOF, DOP, ASV, AF, LA e CTF

[relatérios, taxas e infracdes]*).

e Disponibilizar e aprimorar mecanismos de integracdo de dados e informacdes
para viabilizar a Avaliacdo Ambiental Integrada — AAI (estudos ambientais [EIA,
RAS, RCA], relatérios ambientais [PBA e programas determinados por
condicionantes de licencas])*, Avaliacdo Ambiental Estratégica — AAE (integrar e
disponibilizar as informagdes gerenciais e indicadores de controle de resultados

das politicas publicas para viabilizar a AAE).

Junto a essas prioridades figuram planos de ac¢bes direcionados a atender as
sugestdes de melhorias jA mencionadas. Porém o andamento de tais acdes dependerd da
boa vontade politica dos dirigentes de 6érgdos ambientais e dos técnicos e servidores
publicos envolvidos na modernizacdo do processo de licenciamento ambiental federal,

incluindo o MMA e o Ibama.

E finalizando esta se¢éo, convém lembrar que outra forma de buscar a modernizacéo
das funcdes do licenciamento ambiental federal pode ser realizada por meio de um
programa de benchmarking do Ibama, tendo como referéncia (benchmark) instituicdes
similares em nivel nacional - 6rgdos estaduais de meio ambiente de S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul - e em nivel internacional a Environmental
Protection Agency (EPA) dos Estados Unidos, o Department of the Environment (DOE) do
Canada ou a Agéncia Ambiental Européia e a partir das melhores experiéncias em cada
instituicdo e entdo implantar as melhorias no lbama como 6rgédo executor do licenciamento
ambiental do Sisnama. Para se realizar um programa de benchmarking, sugere-se uma boa
discussdao interna para a definicdo de quais processos e partes do Ibama e poderiam passar
por esse tipo de ferramenta de modernizacdo. Realizadas essas definicbes poder-se-ia

pensar entdo na sua implementacéo.

Outras acdes de melhoria podem ser desenvolvidas visando fortalecer o Ibama, no
ambito de sua maior riqueza institucional, os seu servidores. Para levar avante essas agoes,
se requer diagnosticar: a) a quantidade de recursos humanos para levar avante a sua
missado como um dos 6rgaos federais de execucédo da politica ambiental brasileira; b) o nivel
a interdisciplinaridade de seus recursos humanos; c¢) e o incentivo de rendimentos
adequado. Sugere-se gque se contrate a quantidade de servidores necesséarios a atender
suas demandas, visando o curto, médio e longo prazo. Sugere-se também que o Ibama

construa uma divisdo de estudos que lhe subsidie a execucdo de suas acdes e capacite

“2 As siglas referem-se a determinados documentos do processo de licenciamento ambiental federal: Documento
de Origem Florestal, Documento de Origem do Pescado, Autorizagdo de Supressdo de Vegetagdo, Autorizacao
de Fauna, Licenca Ambiental, Cadastro Técnico Federal.
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seus funcionarios. Quanto aos incentivos ao desenvolvimento das carreiras de seus
servidores € recomendavel que se implante um plano de cargos e salarios condizentes com
as outras carreiras de Estado, levando em consideracdo as existentes em outras agéncias

reguladoras.

3 As siglas referem-se a outros documentos do processo de licenciamento ambiental federal: Relatério
Ambiental Simplificado, Relatério de Controle Ambiental e Projeto Basico Ambiental.
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5. OS CUSTOS PLENOS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL DAS UHEs NO
BRASIL: UMA PROPOSTA METODOLOGICA

Dado que a empresas proprietarias das usinas hidrelétricas em sua operagéo, nao
contabiliza determinados custos e os transfere para terceiros, tais custos econdmicos,
sociais e ambientais tém que ser detectados e calculados pelo processo de licenciamento
ambiental federal.

As justificativas para tal inclusdo estéo relacionadas a um conjunto de fatores do lado
dos empreendedores e do lado dos 6rgdos governamentais federais que intervém no
processo de licenciamento ambiental federal de usinas hidrelétricas.

De um lado existem os interesses do setor elétrico e usuario dos recursos hidricos,
como um todo — incluindo associacfes de empresas concessiondrias e produtoras de
energia elétrica, 6rgdos como o Ministério de Minas e Energia e suas organizacdes de
execucgdo na administragdo indireta como a Empresa de Pesquisa Energética, da Eletrobras,
da Eletronorte e das agéncias reguladoras, tais como a Aneel e a Ana.

Pelos contatos empreendidos e bibliografia consultada, perceberam-se também
problemas de falhas no planejamento e orgamento dos custos econdmicos, sociais e
ambientais dos projetos de usinas hidrelétricas, onde diversos custos surgiram decorrentes
na falha na negociacdo e na adequada e justa indenizagdo, mitigacédo e internalizacdo de
impactos econdmicos, sociais e ambientais com a populacéo atingida (no territorio alagado)
e nos orgaos ligados aos assuntos ambientais, das populacdes tradicionais (indigenas,
ribeirinhos, quilombolas e extrativistas), de conservacdo do patriménio historico e
arqueoldgico.

Pelo lado dos oOrgdos ambientais, percebeu-se que as falhas de conducdo do
processo de licenciamento ambiental federal de usinas hidrelétricas devem-se dentre outros
aos seguintes fatores: a) a sobrecarga de responsabilidades e fun¢gbes que o Ibama
desempenha, ao se inserir no processo de licenciamento como um catalisador e articulador
do cumprimento da legislacbes conexas relativas aos assuntos da conservacdo da
biodiversidade (ICMBI0), dos indigenas (Funai), dos assuntos da conservacao do patrimdnio
arqueoldgico e historico (Iphan) e dos interesses da populacdo atingida; b) pela existéncia
de pequena quantidade de fiscais do quadro préprio para fazer cumprir as determinacdes
dos técnicos que avaliam os estudos ambientais e definem os programas de mitigacdo e
compensacao ambiental, gerados pelo processo de licenciamento; e c) baixos salarios dos
funcionérios e técnicos (analistas ambientais) do IBAMA, fazendo-os iniciar suas carreiras
no 6rgdo e assim que passam em outros concursos com salérios maiores, se demitem do
Ibama.

Os custos plenos do processo de licenciamento podem ser assim formulados, por

meio do seguinte somatoério:
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Custos Plenos = [custos econbmicos (custos diretos+custos indiretos) +custos

sociais (internalizados e externalizados) + custos ambientais (internalizados e

externalizados)].

Uma descricdo do que corresponde os trés conjuntos de custos — econdmicos,
sociais e ambientais — citados anteriormente segue adiante.

Os custos econdmicos do licenciamento ambiental federal de usinas hidrelétricas
podem ser compostos por custos econdmicos diretos e por custos econdmicos indiretos.

Os custos econdmicos diretos sdo 0s custos que a empresa que encomendou a obra
arca com despesas relativas a encomenda de todos os estudos ambientais necessarios a
cada uma das etapas do licenciamento: a) os estudos e atividades da etapa da licenca
prévia, tais como o Estudo de Impacto Ambiental (EIA), o Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA), a instalagéo e execucdo das audiéncias publicas, onde se apresentara o RIMA para
a populacdo diretamente atingida; b) o0s estudos ambientais decorrentes da
condicionalidades exigidas pelo Ibama para a empresa receber a licenca de instalacao.

Os custos econdmicos indiretos sdo o0s custos referentes as despesas que a
empresa que esta licenciando a usina hidrelétrica contrai diretamente com o Ibama, para a
emissao das trés licencas — a licenca prévia, a licenca de instalacdo e a licenca de operacao
— e 0s gastos de analise dos analistas ambientais do Ibama, relacionados a cada uma das
licengas. Tais gastos sdo relacionados aos servigos dos citados analistas ambientais que
emitem pareceres e notas técnicas a cada uma das etapas do licenciamento.

Os custos sociais internalizados e externalizados do licenciamento ambiental federal
de usinas hidrelétricas sdo os custos relacionados ao alagamento que a barragem da usina
hidrelétrica vai produzir no territdrio. A retencdo de agua resultara na forma de um grande
lago artificial.

Os custos sociais internalizados sdo os gastos realizados pela empresa proprietaria
da usina hidrelétrica, relacionados com a indenizagdo da populagdo atingida e com a
implantacdo de um conjunto de programas sociais, envolvendo construcdo da infra-estrutura
rural e urbana, por exemplo, casas e instalacdes dos agricultores, estradas que unem as
novas propriedades dos agricultores removidos e a nova infra-estrutura urbana, quando o
alagamento inundar cidades. Essa nova infra-estrutura urbana tende do ponto de vista da
construcdo implantar edificagbes de todo o tipo, como escolas, hospitais, a prefeitura, a
camara legislativa municipal, estabelecimentos comerciais e de servigos privados,
pavimentacdo de ruas, criacdo de equipamentos de lazer urbano, como parques e pragas,
etc. Em alguns casos, dado a interferéncia dos prefeitos das cidades atingidas,
determinados programas sociais ampliam-se na direcdo das tentativas de recuperacéo de

lagos econbmicos, sociais e culturais pré-existentes ao alagamento.
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Os custos sociais externalizados a populacdo atingida compreendem os custos ou
perda sociais assumida por esse contingente populacional, e como 0 nome diz ndo sao
internalizados pela empresa proprietaria da usina hidrelétrica construida. Tais custos
algumas das vezes ndo sdo de facil mensuragdo, ou ocorrendo até um problema de
incomensurabilidade. Tais custos se referem: a) as perdas agropecuéarias em termos de
producdo, melhorias e renda, que a populacdo rural atingida ndo consegue indenizar
totalmente; b) as perdas sociais urbanas, relativas a desconstrucdo de mercados locais
rurais e urbanos, envolvendo pequenos produtores e comerciantes urbanos, tais como
vendedores de doces, de produtos artesanais, de produtos horti-fruti-granjeiros, os quais
construiram historicamente tais relagbes econdmicas e sociais, ndo conseguem recupera-
las na nova cidade implantada artificialmente; c) relagdes -culturais concernentes a
determinados costumes construidos historicamente, sejam elas de ribeirinhos, extrativistas,
quilombolas ou indigenas, na geografia urbana e rural alagada, as quais sdao
incomensuraveis; d) parques arqueoldgicos de um valor de existéncia, de dificil
mensuracao.

Os custos ambientais internalizados e externalizados do licenciamento ambiental
federal s&o os custos decorrentes do impacto ambiental gerado pela construgdo da usina
hidrelétrica. S&o os custos de maior dificuldade para mensurar, alguns deles séo
incomensuraveis.

Os custos ambientais internalizados s&o relativos aos gastos realizados pela
empresa proprietaria da barragem, com a implantacdo de todos os programas ambientais
condicionados pelo Ibama, na fase de recebimento da licenca de operacdo e no pos-
recebimento dessa licenca, ou seja, gastos com os programas ambientais de recuperagao
ou busca da fauna e flora atingida, implantacédo do corredor de subida da piracema para a
desova dos peixes, 0s gastos com a implantacdo de Unidades de Conservacgéo e as acles
de comunicacdo e educacdo ambiental relativas a esses programas. Pode-se incluir a
primeira parcela da compensacdo ambiental paga pela empresa ao municipio alagado.

Os custos ambientais externalizados sdo as perdas sociais, arcadas pelo meio
ambiente e pela populagdo atingida e ndo internalizadas pela empresa responsavel pela
usina hidrelétrica em processo de inicio de operagdo. Tais custos e perdas ambientais se
referem as estimativas de valores das matas e florestas de arvores, de frutos e plantas
medicinais comerciais perdidas com o alagamento, relativos a exploragdo madeireira e
extrativista. Nessas perdas ambientais estdo incluidas a parte da fauna e da flora ndo

recuperadas, do ponto de vista da sua diversidade e do seu endemismao.
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6. OBSERVACOES FINAIS E RECOMENDACOES DE POLITICAS

O licenciamento ambiental federal € um instrumento preventivo da politica nacional
do meio ambiente (PNMA), assumindo a forma de uma licenca, um procedimento
administrativo, burocratico, regulamentado por varias resolucées do Conama, principalmente
as 01/86 e 237/97 e constante em instru¢cdes normativas do Ibama, principalmente a 184/08.
Como um instrumento de comando e controle da PNMA, o licenciamento ambiental federal
traz para a mesma uma caracteristica de politica regulatoria, a qual envolve a burocracia de
Estado e grupos e interesse na configuracdo de normas, proibi¢cdes e regulamentagdes, com

um grau de conflito dependente da maneira em que se organiza a politica publica.

Influenciado externamente pela agenda construida pela Conferéncia das Nacbes
Unidas sobre o Meio Ambiente Humano em 1972, na cidade de Estocolmo, Suécia. Tendo
como resposta brasileira a essa conferéncia a criacdo da Secretaria Especial do Meio
Ambiente (Sema) no Ministério do Interior, o licenciamento ambiental, em uma primeira
etapa, nasce descentralizado - com a consolidacdo da Cetesb em S&o Paulo e da Fundacéo
Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (Feema) no Rio de Janeiro — como instrumento
de controle da poluicdo e do zoneamento industrial nas grandes metrépoles brasileiras.
Internamente, com as novas condi¢cdes de governabilidade dadas pela abertura politica e
retorno da democracia, o governo federal por meio da Sema institui a Politica Nacional do
Meio Ambiente — lei no 6.938/81, definindo entre outras normas os instrumentos da politica

ambiental brasileira, incluindo entre eles o licenciamento ambiental.

A partir da estruturacdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sishama), a divisdo
institucional do trabalho, na formulacdo, acompanhamento e execu¢do do licenciamento
ambiental federal, tem no MMA por meio da Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade
Ambiental (SMCQ) e do Departamento de Licenciamento e Avaliacdo Ambiental (DLAA) a
formulacdo e acompanhamento e no |lbama a execucdo, por intermédio da Diretoria de

Licenciamento Ambiental (Dilic).

O Ibama como uma instituicdo de execucao de politica ambiental que se aproxima ao
arquétipo da organizacdo de implementacdo de politica publica como um processo
burocrético, tendo seu processo de licenciamento melhorado por meio de um fortalecimento
institucional entre 1999 a 2006, o qual foi financiado pelo Fundo Nacional do Meio Ambiente
(FNMA) e pelo BID Il, programa do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Dentre os
varios resultados — infraestrutura descentralizada do Ibama nos Estados da Federacéao,
elaboracdo de manuais e capacitacdo de técnicos no MMA e I|bama, etc - esse
fortalecimento institucional permitiu também a implantacdo do Sistema Informatizado de
Licenciamento Ambiental (Sislic), o qual se transformou no coracdo do processo de

licenciamento ambiental federal.
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As informacdes geradas pelo Sislic permitem mostrar que retirando os niumeros das
outras licencas, do total de licengcas emitidas, a quantidade de licencas (licenca prévia,
licenca de instalacdo e licenca de operacdo) emitida pelo lbama - entre 1998-2010 - é
crescente, dado que ao se comparar os periodos de gestdo governamental, o Ibama emitiu:
i) 353 licencas entre 1999-2002, com uma média anual de 88,2 licencas; ii) 458 licencas
entre 2003-2006, com uma quantia média anual de 114,5 licencas; e iii) 614 licencas entre

2007-2010, com uma média anual de 210,25 licencas.

A partir de meados da década dos 2000, um debate sobre os problemas do
licenciamento ambiental federal, diagnosticou varios problemas, dentre os quais os estudos
revelados pelo Ipea, Bird, TCU e Sae. O Ibama, por seu lado e por meio da equipe de
técnicos (as) e funcionarios (as) que mantém, atualiza e administra o Sislic, retomou a
proposta de modernizacdo do processo de licenciamento ambiental federal e colocou como
desafio implementar as sugestdes de melhoria que os estudos das citadas instituicdes
recomendaram, através de um projeto de modernizacdo institucional do processo de

licenciamento ambiental junto ao Programa GesPublica do Governo Federal.

Um dos problemas identificados pelos criticos do licenciamento ambiental federal
como um processo burocratico, administrativo, foi a incidéncia de custos que segundo o
debate onera a execuc¢ao desse instrumento - de comando e controle - da politica ambiental

brasileira no periodo pds anos 2000.

Visando contribuir na avaliagdo de politica ambiental brasileira, este trabalho trouxe
uma proposta de mensuracdo dos custos plenos do processo de licenciamento ambiental
federal de usinas hidrelétricas.

A construcdo tedrico-metodoldgica da contabilizagdo dos custos plenos do
licenciamento ambiental federal, conforme mostra o raciocinio anterior, s6 € possivel ser
feita a partir da articulacdo das no¢des de custos plenos ja citados, sendo igual a somatoria
dos custos econdmicos diretos (gastos dos empreendedores das usinas com pagamento a
producdo de todos os estudos ambientais solicitados e apresentados ao Ibama) e custos
econdmicos indiretos (gastos realizados para pagamento das licengas emitidas pelo Ibama —
LP, LI e LO — e dos servicos de analise dos analistas ambientais desse 6rgéo), acrescidos
dos custos sociais internalizados (gastos em programas sociais com a realo¢do das pessoas
atingidas, mesmo que tais gastos incluam a construgdo de novas infra-estruturas de
cidades, estradas, escolas, hospitais, etc) e custos sociais externalizados; (gastos com a
perda agricola pelos atingidos pelo alagamento, perdas das relagdes sociais e culturais
historicamente construidas no local inundado; perdas de pequenos mercados de bens e
servicos locais, urbanos e rurais, etc), dos custos ambientais internalizados ( 0s gastos com

a implantacdo de todos os programas ambientais sugeridos pelo Ibama, nas fases de
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licenciamento, ou seja, dos programas ambientais de recuperacao e busca da fauna e flora
atingida, os gastos com a implantacdo de Unidades de Conservagdo), e 0S custos
ambientais externalizados (as estimativas de valores das matas da area alagada, quanto ao
valor das arvores comerciais e das plantas medicinais comerciais e da primeira parcela da

compensacao ambiental).

As recomendacdes de politicas resultantes do aprendizado nessa dissertacdo podem

ser assim relacionadas:

a) Ao Ministério do Meio Ambiente, a Ana e ao Ibama, recomenda-se avaliar a possibilidade
de internalizar os custos plenos na avaliagdo do licenciamento ambiental federal de usinas

hidrelétricas;

b) Ao Ministério das Minas e Energia e suas instituicbes de administracdo indireta e
empresas, tais como a Epe, a Eletrobras, a Eletronorte, e a Aneel recomenda-se incluir na
reorganizacao dos manuais de orgcamento dos custos de projetos de usinas hidrelétricas e
termoelétricas, a inclusdo de uma metodologia de custos plenos que vise a partir de uma
abordagem botom-up e do ponto de vista da formacédo dos precos da energia pelo principio
dos custos plenos adicionando-se um mark-up, visando reduzir 0s custos econdmicos
sociais e ambientais internalizados e externalizados que ocorrem na construgdo, instalacao

e operacao de usinas hidrelétricas;

¢) complementarmente convém lembrar que outra forma de buscar a modernizacdo das
funcdes do licenciamento ambiental federal pode ser realizada por meio de um programa de
benchmarking do lbama, tendo como referéncia (benchmark) instituicdes similares em nivel
nacional - 6rgéos estaduais de meio ambiente de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Rio Grande do Sul - e em nivel internacional a Environmental Protection Agency (EPA) dos
Estados Unidos, o Department of the Environment (DOE) do Canada ou a Agéncia
Ambiental Européia e a partir das melhores experiéncias em cada instituicdo e entédo
implantar as melhorias no Ibama como 6rgdo executor do licenciamento ambiental do
Sisnama. Para se realizar um programa de benchmarking, sugere-se uma boa discusséo
interna para a definicdo de quais processos e partes do Ibama e poderiam passar por esse
tipo de ferramenta de modernizacdo. Realizadas essas definicbes poder-se-ia pensar entédo

na sua implementacao.

Outras a¢cbes de melhoria lembradas, podem ser desenvolvidas visando fortalecer o
Ibama, no ambito de sua maior riqueza institucional, os seu servidores. Para levara avante
essas acgOes, se requer diagnosticar: a) a quantidade de recursos humanos para levar
avante a sua missdo como um dos oOrgdos federais de execucdo da politica ambiental
brasileira; b) o nivel a interdisciplinaridade de seus recursos humanos; c) e o incentivo de

rendimentos adequado. Sugere-se para o Ibama que se contrate a quantidade necessaria
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de servidores, visando suas atividades de curto, médio e longo prazo. Sugere-se também
gque o Ibama construa uma divisdo de estudos que Ihe subsidie a execu¢do de suas acdes e
capacite seus funcionarios. Quanto aos incentivos ao desenvolvimento das carreiras de
seus servidores é recomendavel que se implante um plano de cargos e salarios condizentes
com as outras carreiras de Estado, levando em consideragdo as existentes em outras

agéncias reguladoras.

Observe-se aqui também que mesmo com este esfor¢o de pronta resposta para a
modernizacgdo institucional, o andamento dessas a¢8es dependera da boa vontade politica
dos dirigentes de 6rgdos ambientais e dos técnicos e servidores publicos envolvidos na

modernizag&o do processo de licenciamento ambiental federal, incluindo o MMA e o Ibama.
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ANEXOS

De Jose Maria Reganhan jmreganhan@gmail.com

Para eliane.solon@gmail.com

data20 de fevereiro de 2010 23:23
assunto Perguntas sobre o Projeto de Fortalecimento do Licenciamento Ambiental Federal

enviado por gmail.com

ocultar detalhes 20/02/10

Prezada Eliane:

Peco desculpas antes de mais nada de enviar essa mensagem no sabado a noite apds as
22:35 hs. Eu estou escrecendo essa mensagem do meu notebook que estad com a bateria

viciada e o horério ja ndo € o mesmo. '

Bom, eu li todos os textos do Projeto de Fortalecimento do Licenciamento Ambiental Federal
que vocé me enviou por e-mail em outubro de 2009. S6 hoje a tarde consegui terminar de

ler.

Pela leitura que fiz esse projeto foi "grande" e deve ter levado muito tempo a ser
implantando e envolveu muita gente no MMA, IBAMA, outras instituicdes, empresas de
consultoria e consultores. Pelo menos foi a impressao que tive. Parabéns a vocé e a tantos

outros e outras servidoras que nele participaram.

Eu sei que existe uma referéncia bibliografica de um relatério final do projeto, que constava
no banco de dados do CID Ambiental do MMA, ainda quando essa biblioteca estava no
térreo do MMA. Agora essa biblioteca esta no Edificio Marie Prendi Cruz na Asa Norte Q
505. Procurei no novo endereco o referido relatério e ja ndo o encontrei. Eu vou procurar
nos meus materiais impressos o0 nome do mesmo e lhe passo para ver se vocé pode me

ajudar a encontra-lo.
Eu fiquei com algumas duvidas que tentei transformar em perguntas visando usar no meu

texto as informagdes do citado projeto que levou bastante tempo para ser implantado creio

eu.
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Peco desculpas, pois eu ainda néo tive tempo de elaborar um roteiro de entrevistas para lhe
entrevistar. Farei tal roteiro posteriormente quando tiver uma leitura mais abrangente e a

entrevistarei.

As perguntas sdo as seguintes:

1. Quando o projeto "Fortalecimento institucinal para o Licenciamento Ambiental" comeca a
ser implantando? Em 1998, 1999, 2000 ou 20017

2. A partir de qual das versdes entra o financiamento do FNMA ou do BID? Em 1998, 1999
e/ou 20017

3. A impressdo que se tem gue a estrutura do projeto, em termos de objetivos e
componentes ndo muda muito de 1998, 1999 e 2001. Ocoreu alguma mudanca na pratica

em termos desssas versoes do projeto?

4. A partir de qual dessas versdes (1998, 1999 e 2001) o projeto se implantou e quais 0s
resultados (por exemplo: em termos de treinamento, infra-estrurura fisica, técnicos
contratados, técnicos treinados, manuais produzidos e impressos, livros e cartihas
produzidos e publicados, etc) nos 3 componentes que o IBAMA apresenta, até a avaliagdo

feita em janeiro de 2004 pelo consultor Dr. M.J. Dourojeanni?

5. O Dr. M.J. Dourojeanni cita em nota de pé de pagina niumero 2, na terceira pagina de seu
relatério, um outro relatério de avaliacdo de meio termo do FNMA/BID I, apresentado em
dezembro de 2003. Segundo a nota de pé de pagina referida, menciona que tal relatério
traz avaliacBes do projeto entre 1998 e 2003. Vocé eventualmente tem esse relatério em

meio magnético ou impresso? Pode me passar uma cépia?

5. Da extensdo do projeto para 2004-2006 existiu avaliagdo feita para o financiamento

FNMA/BID II? Tem algum relat6rio impresso ou em meio magnético?

6. Se vocé nao tiver esse relatério, teria como se lembrar quais foram os resultados para o

IBAMA nos 3 componentes?

7. Na auséncia dessas informacdes, eu posso usar s6 o relatério do Dr. Dourojeanni? Ele

refere-se a que periodo do projeto em termos de anos?
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As perguntas acima devem ser incompletas, pois provavelmente o desenrolar da
implantacdo do projeto de fortalecimento do licenciamento ambiental federal, deve ter sido
muito rico em termos de conhecimento e tecnologia gerados e aprendizado institucional e

das pessoas que dela participaram.

Eu agradeco o que puder fazer nesta etapa de nosso estudo sobre o licenciamento
ambiental federal aqui no IPEA.

Atenciosamente.

José Maria Reganhan
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De Eliane Solon eliane.solon@gmail.com

Para Jose Maria Reganhan <jmreganhan@gmail.com>

Data 21 de fevereiro de 2010 08:34

assuntoRe: Perguntas sobre o Projeto de Fortalecimento do Licenciamento Ambiental
Federal

enviado porgmail.com

assinado porgmail.com

ocultar detalhes 21/02/10

Prezado José Maria,

seguem as respostas:

1. Quando o projeto "Fortalecimento institucinal para o Licenciamento Ambiental" comeca a
ser implantando? Em 1998, 1999, 2000 ou 20017

A primeira verséo do projeto foi elaborada em 1998, sua primeira revisdo em 1999 e seu
primeiro desembolso em dezembro de 1999, ou seja podemos dizer que seu inicio foi a

partir o primeiro desembolso.

2. A partir de qual das vers@es entra o financiamento do FNMA ou do BID? Em 1998, 1999
e/ou 2001?

Como disse a cima em 1999. E necessario informar que o projeto tinha uma estrutura bem
complicada, o financiamento do BID nédo saiu diretamente ao Ibama e sim ao MMA pois a
SQA do MMA era coexecutora do Projeto e a partir da disponibilidade de orcamento interno

da SQA/MMA, por meio de convénio o recurso era repassado ao lbama.

3. A impressdo que se tem que a estrutura do projeto, em termos de objetivos e
componentes ndo muda muito de 1998, 1999 e 2001. Ocoreu alguma mudanc¢a na pratica

em termos desssas versdes do projeto?
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4. A partir de qual dessas versdes (1998, 1999 e 2001) o projeto se implantou e quais 0s
resultados (por exemplo: em termos de treinamento, infra-estrurura fisica, técnicos
contratados, técnicos treinados, manuais produzidos e impressos, livros e cartihas
produzidos e publicados, etc) nos 3 componentes que o IBAMA apresenta, até a avaliagdo

feita em janeiro de 2004 pelo consultor Dr. M.J. Dourojeanni?

Essa é uma pergunta dificil, pois precisaria ter os relatério parciais em maos para responder,
mas podemos dizer o seguinte:

Implantamos 10 NLAs com recursos do BID, com recursos proprios do Ibama implantamos
0s outros 17.

Equipamentos como estagfes de trabalho, GPS, mobiliario, maquinas fotogréficas digitais e
impressoras foram adquiridas pelo projeto aos 10 NLAs. Em treinamento acho que o
namero aproximado foi de 500 técnicos treinados, lembrando que a atividade de treinamento
era coexecutada com o MMA entdo este nimero corresponde a pessoal do Ibama e OEMAs
treinados. Publicacdes: ndo me lembro com exatiddo mas acho que o Manual de AAE do
MMA foi publicado com recursos do Projeto e ainda Manuais tematicos, sendo que apenas o
Manual de Procedimentos foi publicado, os demais foram elaborados mas n&o publicados:
Transporte, Eletrecidade, Mineragdo e Petroleo e Gas. A troca de gestores em 2003
impactou profundamente o projeto pois a elaboracdo dos manuais foi desconsiderada pela

gestdo que se iniciou em 2003.

5. O Dr. M.J. Dourojeanni cita em nota de pé de pagina niumero 2, na terceira pagina de seu
relatério, um outro relatério de avaliacdo de meio termo do FNMA/BID I, apresentado em
dezembro de 2003. Segundo a nota de pé de pagina referida, menciona que tal relatério
traz avaliacBes do projeto entre 1998 e 2003. Vocé eventualmente tem esse relatério em

meio magnético ou impresso? Pode me passar uma cépia?

Acho que esse relatério é do préprio FNMA elaborado para a missdo de extensao do projeto
ocorrida em janeiro de 2004. De qualquer forma vou procurar nos meus arquivos, mas nao
tenho como te passar (caso encontre algo) antes do final da tarde pois estou fora de

Brasilia.

5. Da extensdo do projeto para 2004-2006 existiu avaliacdo feita para o financiamento

FNMA/BID 11? Tem algum relatério impresso ou em meio magnético?
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Creio que ndo, o0 que posso afirmar é que muito pouco fou elaborado.

Uma parcela Unica e pequena foi repassada ao Ibama, num momento em que a equipe de
acompanhamento ja estava toda desmobilizada com a nova gestdo. O recurso foi
internalizado no Projeto do Ibama/licenciamento com o PNUD e foram contratados
especialistas para aporte ao licenciamento e aquisicdo de equipamentos (computadores).

O MMA como coexecutor fez a revisdo do Manual de Procedimentos e de Mineracéo, que
continuam sem utilizacdo. H4 sem duvida um aprendizado nesse projeto, a elaboracédo de
manuais de procedimentos por consultores € sempre um imenso passo para a nao utilizacédo
do documento, pois 0os documentos construidos por consultores sdo sempre distantes da
realidade, e acabam nas prateleiras sem utilizacao.

A verséo do manual de procedimentos construido e publicado em 2002 teve um experiéncia
muito interessante, apesar de ter sido construido inicialmente por consultores, sua
elaboracdo final foi feita por meio da participagdo de técnicos que atuavam no licenciamento
tanto na sede do Ibama como nos NLAs e os empreendedores também foram convidados a
participar da sua constru¢do. Pena que com a entrada da nova gestdo ndao pudemos avaliar
a sua implementacéo, pois se na época tivéssemos efetivamente colocado o manual em
uso, hoje a experiéncia acumulada poderia ser revertida em um manual atualizado e
realistas, com o0s técnicos sempre preocupados em discutir e colocar claramente o

procedimento de licenciamento. Pena que essa cultura ndo foi implantada no Ibama.

6. Se vocé nao tiver esse relatoério, teria como se lembrar quais foram os resultados para o

IBAMA nos 3 componentes?

acho que a resposta anterior atende.

7. Na auséncia dessas informacdes, eu posso usar s6 o relatorio do Dr. Dourojeanni? Ele

refere-se a que periodo do projeto em termos de anos? sim, 1999 a 2003

atenciosamente,

Eliane Solon Ribeiro de Oliveira
Analista Ambiental

SisLic - DILIC - IBAMA

tel: (61) 3316.1077
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