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Resumo

O artigo tem o objetivo de analisar os limites da fungdo de poder de policia do licenciamento
ambiental para a promogao da gestao integrada dos recursos minerais marinhos, uma vez
que o licenciamento ambiental se apresenta como um instrumento de gestdo. A
metodologia empregada no estudo foi o mapeamento regional, institucional e normativo e
elegeu-se o espago marinho brasileiro como édrea de estudo. A pesquisa foi realizada no
ambito federal e executada em duas etapas: a primeira referente aos procedimentos de
licenciamento encontrados no ambito do IBAMA e a segunda consistiu na andlise dos
processos de autorizagdo e concessdo de lavra no ambito da ANM. Ao todo foram
selecionados sete processos de licenciamento ambiental. A partir da analise desses
procedimentos, observou-se que o licenciamento ambiental pode realizar uma gestdo
integrada quando alcanga uma integragdo normativa e do quadro institucional. Todavia,
alguns limites no ambito da fungdo de poder de policia do licenciamento ambiental foram
encontrados ao longo do caminho, especialmente quando ha falta de controle fiscalizatério
das licengas ambientais nas atividades de mineragdo pelo 6rgdo mineraria e a falta de
controle de fiscalizagdo no cumprimento das condicionantes ambientais no regime de

outorga mineraria pelo érgdao ambiental.

Palavras-chave: Licenciamento Ambiental. Poder de Policia. Gestdo Integrada. Recursos
Minerais Marinhos.

Abstract

The article aims to analyze the limits of the police power function of environmental licensing
for the promotion of the integrated management of marine mineral resources, since
environmental licensing is presented as a management tool. The methodology used in the
study was regional, institutional and normative mapping and the Brazilian marine space was
chosen as the study area. The research was carried out at the federal level and was
performed in two stages: the first referring to the licensing procedures found within the
scope of IBAMA and the second consisted of the analysis of the authorization and mining
concession processes under the ANM. In all, seven environmental licensing processes were
selected. From the analysis of these procedures, it was observed that the environmental
licensing can perform an integrated management when it reaches a normative and
institutional framework integration. However, some limits on the police power function of
environmental licensing were found along the way, especially when there is a lack of control
over environmental licenses in mining activities by the mining agency and the lack of control
over compliance with conditions in the mining concession regime by the environmental

agency.

Keywords: Environmental Licensing. Police Power. Integrated Management. Marine Mineral
Resources.
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1. Introdugao

O aumento dos requerimentos para pesquisa na Zona EconOmica
Exclusiva (ZEE) (MARINHA DO BRASIL, 2020), com mais de 1.200 titulos
outorgados pela Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) para ampliar a
plataforma continental brasileira em até 350 milhas nduticas, repercute em
uma expansdo das possibilidades de utilizacdo dos recursos minerais no
espaco marinho brasileiro (CENTRO DE EXCELENCIA PARA O MAR
BRASILEIRO (CEMBRA), 2012, p.101). Além disso, aumenta a necessidade da
gestdo administrativa do Estado para autorizar a instalagdo e a operagao
dessas atividades, as quais podem representar significativo impacto
ambiental (GOMES; PALMA; SILVA, 2000, p. 02). Nesse contexto, o
licenciamento ambiental se apresenta como um instrumento de gestdo dos
recursos minerais marinhos.

O licenciamento ambiental é um instrumento de gestdo, comando e
controle (MOURA, 2020, p. 81) da politica publica ambiental brasileira,
uma vez que esta contido na Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA),
na Constituicdo Federal de 1988 e no Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC). Além de ter carater preventivo, por se constituir em um
procedimento administrativo, por meio do qual sdo concedidas licencgas
ambientais. O que se pretende é a protec¢do do meio ambiente marinho por
meio do controle de atividades humanas que utilizam os recursos naturais
e que sejam degradadoras, para garantir um meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras gera¢des. Com isso,
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os empreendimentos de mineracdo marinha deverdao se submeter ao
procedimento de licenciamento ambiental para a concessdo de licengas
ambientais, que deve incluir o uso sustentavel dos recursos naturais como
finalidade. Assim, o processo de uso sustentdvel dos recursos minerais
marinhos demanda a utilizacdo do licenciamento ambiental como
instrumento de gestdo para a adequacdo da atividade potencialmente
poluidora do meio marinho a necessaria protecdo do meio ambiente
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2014, p. 141).

Além do procedimento de licenciamento ambiental, destaca-se
também o processo de outorga mineraria. Para o inicio da lavra mineraria,
o minerador deve obter o alvara de autorizacdo de pesquisa mineral do
Diretor-Geral da entidade de outorga dos direitos minerarios, atual Agéncia
Nacional de Mineracdo (ANM), a concessdo de lavra, outorgada pelo
Ministro de Estado de Minas e Energia (Art. 72 do Cddigo de Minas) e a
licenca ambiental do d6rgdo ambiental competente - IBAMA - ou érgao
estadual (Art. 22 da Resolucdo CONAMA 09/90). Assim, para o direito
minerario, as lavras somente acontecem com a outorga dos titulos
minerdrios de cada regime de aproveitamento, estando condicionadas
também ao licenciamento ambiental, ja que o aproveitamento dos recursos
minerais deve estar atrelado a defesa do meio ambiente dentro da tutela
dos bens ambientais (FIORILLO, 2013, p. 629). Observa-se a existéncia de
dois ritos na concessao de lavra, um relacionado ao 6rgdo ambiental com o
licenciamento e o outro ao d6rgdo setorial com a outorga de titulos
minerarios.

Nesse contexto, destaca-se a gestdo integrada, que é uma forma de
alcance do uso sustentdvel dos recursos marinhos. E um conceito que
ganha notoriedade com a Agenda 21 no ambito da Conferéncia das Nagbes
Unidas sobre o Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, realizada no Rio
de Janeiro em 1992, a qual estabelece que os Estados comprometem-se a
promover o gerenciamento integrado das zonas costeiras e marinhas. Nao
obstante a gestdo integrada ter um enforcement questionavel por advir de
instrumentos internacionais ndo obrigatdrios, tem sido incluida no direito
brasileiro. Em especifico, no campo da Politica Nacional Para os Recursos
do Mar (PNRM), quando estabelece a promoc¢do da gestdo integrada dos
ambientes costeiro e oceénico, visando ao uso sustentavel dos recursos do
mar e a protecdo dos ecossistemas. Além do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (PNGC) que estabelece como um dos seus
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principios a gestao integrada dos ambientes terrestres e marinhos da zona
costeira, a qual deve se dar com a construcdio e manutencdo de
mecanismos transparentes e participativos de tomada de decisdes, com
base na melhor informagdo e tecnologia disponivel e na convergéncia e
compatibilizacdo das politicas publicas, em face de todos os niveis
governamentais. Assim, a gestdo integrada representa uma gestao
continua e dinamica, com a finalidade do uso sustentavel das areas e
recursos marinhos (CICIN-SAIN; KNECHT, 1998, p. 39). A integracdo é um
aspecto essencial da gestdo e uma forma de ser operacionalizada é por
meio de instrumentos como o licenciamento ambiental.

Vale observar que a integracdo no ambito da gestdo marinha pode
ser analisada sob varias dimensdes, j& que é uma juncdo de diversos
elementos sob o mesmo sistema de gestdo (BELCHIOR, 2008, p. 40), por
exemplo: a integracdo espacial, que é a integracdo da terra e do mar no
contexto da zona costeira; a integracdo da ciéncia, que envolve a
integracao de diferentes disciplinas importantes na gestdo do oceano e da
costa (as ciéncias naturais, sociais, engenharias), uma vez que fornece
informacgdes necessarias para a gestdo marinha; a integracdo internacional,
quando ha disputas entre nagdes acerca de atividade pesqueira, a poluicdo
transfronteirica, a passagens de navios ou quando ha fechamento de
fronteira de um nagdo; a integragdo intergovernamental ou mesmo
integracdo entre diferentes niveis de governo; a integragdo intersetorial,
gue é a integracao entre setores que afetam o espagco marinho (CICIN-SAIN;
KNECHT, 1998, p. 45); a integra¢do normativa, que envolve a integragdo
entre normas e do quadro institucional.

Por meio da analise dessas dimensdes e dos procedimentos de
licenciamento ambiental sobre os quais o trabalho se deteve, foram
observados alguns limites no ambito da funcdo de poder de policia do
licenciamento ambiental, os quais estdo relacionados a dimensdo da
integragdo normativa e do quadro institucional. Esses limites representam
barreiras para a implantacao da gestdo integrada dos recursos marinhos
por meio do licenciamento ambiental.

A metodologia empregada no estudo foi o mapeamento regional,
institucional e normativo e elegeu-se o espagco marinho brasileiro como
area de estudo. A justificativa para a analise preliminar dos
empreendimentos localizados além das 12 milhas nduticas, foi em virtude
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de possuir um escopo de atividades mais especifico, uma vez que é uma
area que ainda tem um numero menor de atividades econO6micas em
comparagdo com a zona costeira. Além disso, € uma drea em que ha menos
pesquisas e trabalhos desenvolvidos e, por fim, por representar uma parte
do territdrio que apresenta um menor corpo regulatério em detrimento da
zona costeira.

A pesquisa dos licenciamentos ambientais no espago marinho foi
realizada em ambito federal, uma vez que os recursos naturais da
plataforma continental e da zona econOGmica exclusiva (ZEE) sdo bens da
Unido, conforme art. 20, V, da Constituicdo Federal. Ademais, foi executada
por meio de uma andlise exaustiva dos procedimentos de licenciamento
ambiental no espago marinho brasileiro, os quais foram consultados pela
base de dados on-line disponibilizada pelo IBAMA (2020).

A pesquisa foi realizada em duas etapas, a primeira referente aos
procedimentos de licenciamento encontrados no ambito do IBAMA. Nessa
etapa, a maioria dos procedimentos encontrados nos dezessete estados
federados costeiros foi da tipologia mineracdo. A partir dos procedimentos
de mineracdo encontrados, a segunda etapa consistiu na anadlise dos
processos de autorizacdo e concessao de lavra, no ambito da ANM. Como
resultado, foram selecionados sete procedimentos de licenciamento
ambiental, todos localizados na plataforma continental, quais sejam:
02001.003444/2009-69 (estado do Espirito Santo, referente a exploragdo
de calcdrio marinho); 02009.002597/93-91 (estado do Espirito Santo,
referente a exploracdo de calcario marinho); 02001.001183/2005-19
(estado do Espirito Santo, referente a exploragdo de calcario marinho);
02001.001518/2011-47 (estado de S3o Paulo, referente a extracdo de
areia); 02001.006777/2008-69 (estado do Maranhdo, referente a
exploracdo de calcirio marinho); 02012.003935/2000-42 (estado do
Maranhdo, referente a exploragdio de calcario marinho) e
02001.002370/2004-39 (estado da Bahia, referente a explora¢do de
calcario marinho ).

Desse modo, o objetivo do presente trabalho é analisar os limites da
fungdo de poder de policia do licenciamento ambiental para a promocdo da
gestdao integrada dos recursos minerais marinhos. Para tanto, serao
observadas a fun¢do de poder de policia do licenciamento ambiental como
instrumento de controle ambiental (2); a falta de controle fiscalizatério das
licengas ambientais nas atividades de mineragdo pelo 6rgdo minerdério (3) e
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a falta de controle de fiscalizagdo no cumprimento das condicionantes
ambientais no regime de outorga minerdrio pelo érgdo ambiental (4).

2. A fungao de poder de policia do licenciamento ambiental como
instrumento de controle Ambiental

O licenciamento é um instrumento preventivo e a partir das licencas
ambientais e das condicionantes ambientais operacionaliza a sua funcao de
poder de policia ambiental. Assim, a manifestacdo do poder de policia do
licenciamento ambiental nas licencas e condicionantes ambientais é uma
forma de controle ambiental, que obrigatoriamente é exercido pelo érgado
ambiental competente para o licenciamento e pelo 6rgdo mineral nas
atividades minerarias. O exercicio do controle ambiental pode ser realizado
por meio da fiscalizacdo, a qual atua na prevencdao de danos ambientais
(MACHADO, 2016, p. 123), que no presente caso se relaciona com os
impactos ambientais decorrentes da mineragdo marinha. Desse modo,
observar-se-4 como se da a funcdo do poder de policia do licenciamento
ambiental por meio das licencas e condicionantes ambientais.
Posteriormente, serd apresentada a sua relagdo com o controle
fiscalizatério ambiental, que é competéncia tanto do érgdao ambiental
guanto do 6rgdo mineral.

O poder de policia do licenciamento ambiental pode ocorrer por
meio das licencas ambientais (REGANHAN; MOTA; WEHRMANN; GOES,
2014, p. 129), uma vez que conforme art. 12, Il da Resolugdo CONAMA n.
237/1997, representam um ato administrativo por meio do qual o 6rgdo
ambiental competente, estabelece as condigdes, restricGes e medidas de
controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor,
pessoa fisica ou juridica para localizar, instalar e operar determinado
empreendimento que utilize recursos ambientais. Assim, o poder de policia
se estabelece no exercicio de atividades que requeiram a concessdo,
autorizacdo ou licenca do poder publico, uma vez que as licencas sdo
solicitadas como condi¢des para praticar atos que podem provocar
poluicao e degradacao ambiental. Caso nao observadas as suas respectivas
cldusulas, podem gerar ilicitos ou efeitos imputaveis.

Ademais, o poder de policia também pode se dar por meio das
condicionantes ambientais, as quais deverdo ser expedidas pelo 6rgdo
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ambiental em todas as fases das licencas ambientais (Resolugdo n. 237/97,
art. 89, |, Il e lll). Por isso, as licengas sdo dependentes do cumprimento das
condicionantes, que sdo requisitos ou condicGes estabelecidas (FILHO,
2014, p. 186). Caso haja o seu descumprimento ou violagdo, o
procedimento de licenciamento poderda ndao avancar com as demais
licengas, havendo a modificacdo das condicionantes, a suspensdo ou
cancelamento da licenca expedida (Resolugdo n. 237/97, art. 19).

A Lei Complementar n. 140/11 esclarece que uma das funcdes
administrativas da Unido é “exercer o controle e fiscalizar as atividades e
empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar,
ambientalmente, for cometida a Unido”. Nesse sentido, o controle
ambiental é tradicionalmente exercido pelos 6rgaos ambientais do Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) responsaveis pelo licenciamento
ambiental, os quais tém a funcdo de controle e fiscalizacdo. Os d6rgaos
executores da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e
o Instituto Chico Mendes de Conservac¢do da Biodiversidade (Instituto Chico
Mendes), além de executarem a politica também realizam o controle dela e
de seus instrumentos (Lei n. 6.938/81, art. 17 -L). O mesmo ocorre com 0s
orgdos seccionais e os locais (Lei n. 6.938/81, art. 69).

As Atividades de fiscalizacdo, por sua vez, ddo alicerce ao controle
ambiental ao passo que atuam na prevencdo do dano ou do potencial risco
de degradagdo ambiental, contribuindo para produzir novos rumos ao
empreendimento de modo que o impacto causado possa ser reparado ou
minimizado (PEREIRA; BRITO, 2020, p. 22). Nesse sentido, a Lei
Complementar 140/2011 estabelece a atribuicdo de fiscalizacdo para os
orgaos dos entes federativos responsaveis pelo licenciamento ambiental.
Essa atribuicdo fiscalizatéria é direcionada tanto para o érgdo incumbido de
licenciar, quanto para outro érgdo ambiental de ente federativo distinto, de
forma supletiva. Ademais, a Lei n. 9.605/2008, Lei de crimes ambientais,
dispGe que sdo autoridades competentes para lavrar auto de infragdo
ambiental e instaurar processo administrativo os funcionarios de o6rgdos
ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA),
designados para as atividades de fiscalizacdo, bem como os agentes das
Capitanias dos Portos, do Ministério da Marinha. Por isso, a
obrigatoriedade dos drgdos ambientais representantes no SISNAMA no
controle ambiental e na fiscalizagao.
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Em ambito setorial, a atual Agéncia Nacional de Mineracdao (ANM),
gue é uma autarquia federal, além de ter a fungao de regular e promover o
aproveitamento dos recursos minerais, deve também exercer a fiscalizagao
sobre o controle ambiental em cardter complementar, atuando em
articulagdo com os demais 6rgdos responsaveis pelo meio ambiente,
conforme a Lei n. 3.575/2917, art. 29, XXIll. O antigo Departamento
Nacional de Producdao Mineral (DNPM), que era também uma autarquia
federal, tinha funcdes que se assemelhavam as da ANM, como dispde a Lei
n. 8.876/94. Assim, as atividades do poder de policia foram mantidas na
ANM para que houvesse a fiscalizacgdo e o controle ambiental dos
empreendimentos minerarios. Ademais, a Portaria n. 155/2016 da ANM
prevé o controle ambiental como uma atribuicdo do 6rgdo, além de
estabelecer que as medidas de controle ambiental devem estar contidas
guando do requerimento de guia de utilizacao.

Em que pese o controle ambiental nas atividades de mineracdo ser
de ambos os 6rgdos, do IBAMA e da ANM, foi observada a auséncia de
controle fiscalizatério das licengas ambientais e das condicionantes
ambientais no processo de outorga minerdria dos recursos marinhos. Para
o alcance da gestdo integrada dos recursos minerais marinhos e,
consequentemente, a sustentabilidade do espagco marinho, é necessario
gue haja uma fiscalizacdo efetiva das licengas e condicionantes ambientais
do processo de licenciamento. Com isso, a seguir, o trabalho discorrera
acerca da falta de controle fiscalizatério das licencas ambientais nas
atividades de mineragdo pelo érgdo minerario (3) e a falta de controle de
fiscalizacdo no cumprimento das condicionantes ambientais no regime de
outorga minerario (4).

3. A falta de controle fiscalizatério das licengas ambientais nas
atividades de mineracdo pelo 6érgdo minerario

O controle fiscalizatério das licencas ambientais nas atividades
minerdrias é parte da funcdo de poder de policia do licenciamento
ambiental, entretanto a falta desse controle foi evidenciada quando se
analisa a auséncia de regulamentacdo especifica acerca da competéncia
fiscalizatéria ambiental para a ANM. Vale observar que o que se deseja aqui
¢é a analise do controle fiscalizatério do licenciamento ambiental na outorga
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minerdria, o que nada tem a ver com a interferéncia do 6rgdo minerador no
processo de tomada de decisdao do licenciamento, que é feito pelo drgao
ambiental responsdvel sem sofrer interferéncias de outros drgaos ou
entidades publicas (BIN, 2018, p. 152). A decisdo de conceder ou negar a
licenca ambiental, assim como estabelecer mitigantes e condicionantes, é
do drgdo licenciador competente (BIN, 2018, p. 153); muito embora os
estudos técnicos de responsabilidade do empreendedor, como o Plano de
Aproveitamento Econémico (PAE) e Plano de Recuperacio de Areas
Degradadas (PRAD), tenham grande relevancia na fundamentagdo no
processo decisério ambiental. Entdo, o que se coloca em discussao a seguir,
é a falta de controle fiscalizatério das licencas ambientais nas atividades de
mineracdo pelo érgdo minerario, quando se analisa as normas minerarias
na execugdo do licenciamento ambiental no processo de concessdo de
lavra e na pratica com base em casos de desastres ambientais na
minera¢ao, como o de Mariana, Minas Gerais.

Observa-se que, no intuito de regular as atividades antrépicas para
gue haja um meio ambiente ecologicamente equilibrado com a
preservacdo da qualidade de vida da populacdo, as licengas ambientais
fazem esse controle, denominado de poder de policia. As licencas
ambientais autorizam empreendimentos efetivos e potencialmente
poluidores e que possam causar degradacdo ambiental. Destacam-se aqui
as atividades de mineracdo, ja que essas atividades sdo dotadas de
exigéncias impostas pelas normas ambientais e pela Constituicdo Federal
(FERREIRA, 1997, p. 8).

Embora a autarquia de outorga mineral tenha a fungdo de controle
ambiental conforme a legislagdo vigente, pode-se perceber, com base em
algumas situagdes, que essa fungao é exercida de forma meramente
formal, sem cunho fiscalizatério. Mesmo porque, nao foi esclarecido pelas
normas minerdrias como se daria esse controle ambiental, uma vez que a
ANM nado faz parte do SISNAMA e, com isso, ndo possui a competéncia de
lavratura de autos de infragdo, que é uma consequéncia do exercicio do
poder de policia ambiental. E até o presente momento, a competéncia para
o controle ambiental da ANM n3o foi regulamentada, ndo se detalhando
nenhuma atribuicdo especifica de cunho fiscalizatério para a ANM.

Um exemplo dessa falta de fiscalizagdo se da na propria execucdo do
licenciamento ambiental. A ANM apenas recebe as licencas ambientais do
o6rgao ambiental, como forma de conferir a entrega documental, sem
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interferir diretamente nas licengas, nao fiscalizando, nem tampouco
integrando os documentos de responsabilidade do érgao minerario, como
o PAE, com a licenca ambiental. Em auditoria realizada pelo Tribunal de
Constas da Unido (TCU), Acorddo n. 657/2012, foi constatado que as
questdes ambientais sempre eram tratadas de forma mais simplificada que
as de cunho minerario. H3 mais foco fiscalizatério na produtividade e na
garantia de melhores niveis de seguran¢a do trabalho nas minas, em
detrimento das questdes ambientais, o que demonstra uma visdao apartada
acerca das questdes ambientais no drgao minerario ao longo do processo
de concessdo de lavra.

Acerca docontrole ambiental da mineracdo, também se faz
necessario destacar que, nas vistorias em que foram acompanhados os
trabalhos desenvolvidos pelos servidores do DNPM, verificou-se que as
guestdes ambientais eram sempre tratadas de forma mais simplificada,
conforme exemplo exposto no paragrafo 120 deste relatério, sendo o foco
das fiscalizagGes mais adstrito a produtividade e a garantia de melhores
niveis de seguranca do trabalho nas minas/usinas. (TRIBUNAL DE CONTAS,
2012).

A falta de controle fiscalizatdrio por parte do 6rgdo minerario das
licengas ambientais foi sentida em desastres ambientais em atividades de
mineracdo, como ficou evidente no caso recente do municipio de Mariana,
em Minas Gerais, em que houve o acidente da Barragem do Funddole
mais recente o desastre de Brumadinho, também em Minas Gerais. Uma
das questdes apontadas, tendo em conta os desastres, era a falha de
fiscalizacdo das licencas ambientais, uma vez que o empreendimento era
licenciado e, portanto, estava legalmente apto para ser operado. Nesse
sentido, a Procuradoria-geral da Republica apontou algumas falhas na
fiscalizagdo da barragem do Funddo no ambito do licenciamento ambiental,
além de assinalar que os sinais de que a barragem poderia romper também
foram ignorados pela fiscalizagdo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020).

Em que pese a competéncia de fiscalizacdo ser do érgdo ambiental
licenciador, a Lei n. 12.334/2010, que estabelece a Politica Nacional de

! Além do desastre de Mariana no Brasil, vale apontar diversos outros ocorridos ao redor do mundo: a

plataforma de petréleo Piper Alpha no Mar do Norte em 1988; Honkeiko na China em 1942; estagdo da
companhia Texaco afunda no lago Perigneur em Los Angeles em 1980; Chernobyl na Russia em 1983,
dentre outras.

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 12, n.3, p. 521-545, set./dez. 2021



m LIMA, R. A; OLIVEIRA, C. C.

Seguranca de Barragens, dispde que a atividade fiscalizatdria da seguranca
de barragens é um dever do 6rgdo minerador, sem obstaculizar a
fiscalizacao do drgdao ambiental, parte do SISNAMA, dado o licenciamento
ambiental. Destarte, mais uma vez o controle ambiental do dérgao
minerario ndo é detalhado, inclusive em relacdo a fiscalizacdo ambiental.
Por mais que o desastre socioambiental de Mariana tenha acontecido em
face da mineracdao em terra, de maneira analégica pode-se remeter a
mineragdo em mar, uma vez que a legislacdo é a mesma. Entdo, desastres
como o de Mariana ndo estao isentos de acontecer na mineragao marinha,
com evidéncia de que cada um com caracteristicas proprias da localidade e
do ecossistema particular.

No Acdrdao n. 2440/2016 do TCU referente a auditoria realizada com
o objetivo de avaliar a atuacao do 6rgdo no controle sobre a seguranca das
barragens para disposicdo temporaria ou final de rejeitos de mineracgao,
além de aspectos relativos a esfera de competéncia da ANM no que diz
respeito ao acidente na Barragem de Funddo, em Minas Gerais, aponta
falhas na fiscalizagao pelo antigo DNPM. Inclusive, evidencia que técnicos
responsaveis pela fiscalizacdo de barragens ndo exerciam controle efetivo
sobre os documentos protocolizados pelos empreendedores Alegou-se
que, o que mormente acontece é que esses documentos sdo “inseridos
diretamente nos respectivos processos minerdrios, que sdo fisicos,
permanecem no arquivo da Superintendéncia e sao verificados, em regra,
apenas previamente a realizagdo de procedimentos de vistoria (fiscalizacdo
in loco) naquele determinado empreendimento” (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO (TCU), 2016).

Ora, as licencas ambientais aplicaveis sdo documentos apresentados
pelo empreendedor/titular da lavra, emitidas pelos 6rgdos de meio
ambiente, que tém a finalidade de cumprir requisito da prépria entidade
minerdria. Com isso, deveria haver um sistema fiscalizatério que
averiguasse a existéncia das licencas e acompanhamento das
condicionantes ambientais, além de uma comunicagao frequente com o
orgdo ambiental. Ademais, o Acorddo n. 2440/2016 ainda esclarece quanto
a fiscalizagdo de seguranca das barragens, que as reponsabilidades legais
foram repartidas entre as entidades governamentais responsaveis pelos
atos de outorga ou de emissao de licengas. Demais, disso o mesmo Acordao
esclarece que em visita técnica realizada a Superintendéncia DNPM/MG foi
evidenciado que, na pratica, os técnicos responsaveis pela fiscalizacdo de
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barragens ndo exerciam controle efetivo sobre os documentos
protocolizados pelos empreendedores.

Em face do desastre socioambiental de Mariana, o Ministério Publico
Ambiental (MPF) propdés Agdo Civil Publica (ACP) (Autos n? 60017-
58.2015.4.01.3800 e 69758.61-2015.4.01.3400), que tramita perante a 122
Vara Federal da Sec3o Judiciaria de Minas Gerais, em 28/04/2016, contra as
empresas Samarco Mineragcdo S.A, Vale S/A e BHP Billiton Brasil Ltda, e
contra a Unido e os Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo. A ACP
trata da obrigacdo de reparar integralmente os danos sociais, econémicos e
ambientais causados pelo rompimento da barragem de Funddo, em
Mariana/MG. Um dos fundamentos do MPF foi a falha da Unido (IBAMA,
DNPM) no cumprimento do seu poder de policia, uma vez que houve
graves deficiéncias estatais nos processos de licenciamento ambiental,
inclusive de fiscalizacdo da seguranca das barragens de rejeitos de minério.
Alega a parte autora que a auséncia ou a insuficiéncia de fiscalizacdo e de
emissdao da licenca operacdo, que admitiu e permaneceu admitindo a
operacgdo na barragem de rejeitos, independente da licitude ou ilicitude da
conduta, sdo causas suficiente para a configuracdo da relacdo de
causalidade entre a acdo e a omissao do Poder Publico e o dano produzido.
Oportuno apontar que a falha no controle fiscalizatério das licengas
ambientais ndo se dd apenas face ao 6rgdo ambiental, mas também ao
proprio drgao setorial responsavel pela concessao mineraria.

O fato de ndo haver competéncia fiscalizatéria bem estabelecida
para a entidade minerdria, revela um conjunto marcado por um sistema
complexo e pouco estruturado de fiscalizacdo e monitoramento, tanto da
parte técnica do empreendimento minerdrio, quanto da licenga ambiental.
Em que pese ndo haver uma regulamentacdo para a ANM, a fiscalizagcdo das
licengas ambientais das atividades minerarias deve ser exercida na forma
de uma estrutura sistematica com a atuacdo articulada de ambos os
orgdos. Inclusive, a Marinha do Brasil também se inclui nessa articulagao,
uma vez que tem competéncia expressa para fiscalizar, conforme a
NORMAM 11/DPC de 2003. Essa estrutura de atuagdo vinculada e
sistematica cabe tanto para mineracdo em terra quanto marinha. Assim, é
essencial para a implementacdo da gestdo integrada dos recursos
marinhos, na medida em que a fiscalizacdo das licengas nao fica a cargo de
apenas um 6rgao, intensificando esforgos para a prote¢ao marinha.
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Superada a parte da falta de controle fiscalizatério das licencas
ambientais nas atividades de mineracdo pelo 6rgdo minerdrio, ha de se
observar em seguida como se da a falta de controle de fiscalizacdo das
condicionantes ambientais no regime de outorga mineral pelo érgao
ambiental.

4. A falta de controle de fiscalizagdo no cumprimento das
condicionantes ambientais no regime de outorga minerario pelo
6rgao ambiental

As condicionantes ambientais representam o poder de policia do
licenciamento ambiental, uma vez que sdo mecanismos para prevenir e
obstar ao desenvolvimento de atividades particulares contrastantes com os
interesses sociais. Por outro lado, ha falta de controle de fiscalizacdo no
cumprimento das condicionantes ambientais no regime de outorga
minerario pelo 6rgdo ambiental. Conforme a Resolucago CONAMA n?
237/97, como cada licenga ambiental - licenga prévia, licenca instalagdo e
licenga operagao — aponta expressamente uma série de condicionantes
ambientais, que deverdo ser seguidas pelos empreendedores nas fases
seguintes, a concessdo das proximas licencas ambientais deveria estar
condicionada ao atendimento das condicionantes da licenca anterior.
Diante disso, a licenga operagao, sendo a ultima, sé deveria ser concedida
apods a verificacdo do atendimento das condicionantes estabelecidas nas
licengas anteriores. As condicionantes ambientais sdo, com isso, requisitos
para a emissdo e para a manutenc¢do da validade de licencas. Portanto, a
seguir observar-se-3 essa falta de fiscalizagdo pelo 6rgdo ambiental no
momento da renovacao da licenca de operacdo.

Ainda como resultado das auditorias ambientais realizadas pelo TCU
entre os anos de 2001 e 2008, foi constatado que ha deficiéncia na
fiscalizagdo, especialmente no acompanhamento do cumprimento das
medidas condicionantes ou mitigadoras estabelecidas por ocasido do
licenciamento ambiental (LIMA, 2016, p. 55). Um exemplo da falta de
fiscalizacdo das condicionantes ambientais no processo minerario é no
momento da renovacgao da licenga de operagdo. A Resolugdio CONAMA n?@
237/97 dispbe que a licenca de operagdo tem prazo de no minimo 4 anos e
de no maximo 10 anos e a concessao de lavra ndo tem prazo determinado,
ficando condicionado a viabilidade técnica e ao potencial econémico. No
caso de ultrapassar os 10 anos maximos da licengca, o empreendedor
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devera solicitar a renovagao da licenca de operacdo para o cumprimento da
obrigacao de instruir o processo minerario com licenga ambiental, segundo
a Portaria n. 155/2016do DNPM. Acontece que tanto a Resolugdo CONAMA
n 237/97, quanto a Lei Complementar n. 140/2011 estabelecem que o
empreendedor devera requerer a renovacdo da licenga com antecedéncia
minima de 120 dias antes da expiracao do seu prazo de validade, ficando a
licenga em vigéncia até a manifestacao definitiva do drgao ambiental para
gue a atividade nao seja interrompida.

Vale observar ainda que o érgdo ambiental poderd estabelecer
prazos de analise diferenciados para cada tipo de licenca, em virtude das
peculiaridades da atividade e para a formulacdo de exigéncias
complementares, sendo observado o prazo maximo de 6 meses para isso.
Esse prazo de 6 meses ainda pode ser estendido para 12 meses em caso de
EIA/RIMA e/ou audiéncia publica, ou mesmo prorrogado, desde que
justificado e que haja concordancia do empreendedor e do 6rgdo
ambiental, conforme a Resolugdo CONAMA n? 237/97. Com isso, a
possibilidade de extensdo do prazo para a renovacgao da licenca ndo obsta
as atividades de lavra, ainda que houvesse a necessidade de requerimento
de novas condicionantes ambientais ou a revisdo das antigas, tendo em
vista possiveis mudancas no empreendimento, sejam mudancas técnicas,
sejam de natureza estrutural, como o alargamento da mina.

Pelo exposto, a atividade mineraria sem a devida observancia das
condicionantes ambientais, nesse intervalo de renovacdo da licenca,
descumpre com o préprio licenciamento ambiental por seu cardter
preventivo e obrigatério, destinado a dar a administracdo publica uma base
séria de informagdo da atividade poluidora, de modo que pese os
interesses em jogo na tomada de decisio (ARAUJO; GUIMARAES;
FAZZOLARI-CORREA, 2014, p. 82). Até mesmo, a n3o observancia das
condicionantes ambientais estabelecidas nas licencas podera determinar a
perda de incentivos fiscais ou das linhas de financiamento, como dispde o
art. 12 da Lei n°6.938/81. Com isso, bancos de desenvolvimento est3o
adotando clausulas de concessdao de créditos ou financiamentos com a
exigéncia do cumprimento da legislacio ambiental do Pais (BURSZTYN,
2012, p. 476).
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A falta de controle de fiscalizagdo no cumprimento das
condicionantes ambientais no regime de outorga minerario pelo érgao
ambiental também foi verificada em exemplos administrativos.

4.1 Exemplos administrativos da falta de controle de fiscalizacio no
cumprimento das condicionantes ambientais no regime de outorga
minerdrio pelo 6rgdao ambiental

Em dois casos de procedimentos de licenciamento ambiental de
recursos minerais marinhos analisados e em acordao do TCU o problema
do controle de fiscalizagdo no cumprimento das condicionantes ambientais
ficou evidente, na medida em que a concessdo das licencas ambientais foi
realizada sem o cumprimento das condicionantes.

Por exemplo, no licenciamento n. 02001.003444/2009-69, referente
a exploragdo de calcario marinho no estado do Espirito Santo. No intuito de
esclarecer e fiscalizar algumas condicionantes da licenga prévia, o IBAMA
entendeu como satisfatdrias algumas condicionantes que ndo foram
totalmente atendidas. Como por exemplo, as condicionantes referentes aos
impactos ambientais causados apés uma nova definicdo do
descarregamento de Sedimentos Biodetritico Marinho (material mineral
explotado) ou condicionantes referentes a inclusdo no programa de
educagdo ambiental voltado para as comunidades que habitam no litoral,
uma vez que o programa presente no EIA condiciona sua aplicagdo apenas
aos trabalhadores da empresa, conforme o Parecer 005736/2013
COMOC/IBAMA. Quanto a esta ultima condicionante, referente ao
programa de educagdo ambiental, a sua ndo execugdo, conforme
estabelecido pelo IBAMA, continuou mesmo apds a concessdo da licenca
instalagdo e operac¢do. Isso evidencia casos em que ha a concessao de
licenca ambiental sem o atendimento das condicionantes ambientais das
licengas anteriores, conforme Parecer 02001.000549/2015-12
COMOC/IBAMA.

O licenciamento n. 02001.001518/2011-47, referente a extragdo de
areia na baia de Santos, no estado de S3do Paulo, no que concerne as
condicionantes, o IBAMA requer a compatibilizagdo do empreendimento
com o Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) da baixada santista e com as
diretrizes constantes na Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) da dimensao
portuaria, industrial, naval, offshore litoral paulista — AAE PINO, assim como

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 12, n. 3, p. 521-545, set./dez. 2021



Os limites da fungao de poder de policia do licenciamento ambiental
como instrumento de controle para uma gestdo integrada dos recursos
minerais marinhos £V

a ciéncia do 6rgdo responsavel pela administracdo das Unidades de
Conservagao (UCs), conforme Parecer técnico n.
49/2012/COMOC/GGTMO/DILIC/IBAMA. Como resultado, a licenca
operacdo foi emitida sem o devido atendimento dessa condicionante,
conforme Parecer técnico n. 000716/2014 COMOC/IBAMA. As
condicionantes ambientais objetivam a implantacdo correta dos programas
de acompanhamento e monitoramento ambiental da atividade ou
empreendimento, de modo a minimizar os impactos negativos dele
decorrentes. Além disso, visam a prevengdo dos riscos a salde e ao meio
ambiente (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU), 2007, p. 28). O ndo
atendimento das condicionantes ambientais pelo empreendedor e a falta
de estabelecimento de um acompanhamento sistemdtico de verificacdo
das condicionantes, reflete na auséncia de controle na fiscalizagdo do
licenciamento ambiental na emissao das licencas.

Ademais, a emissdo de licencas sem o cumprimento das
condicionantes das licencas anteriores foi alvo de andlise por parte do TCU,
no Acérddo no 1.869/2006. O Acorddo trata de representacdo formulada
por equipe de auditoria e pelo Ministério Publico Federal face as falhas na
area ambiental verificadas no processo TC — 007.815/2005-0, referente ao
Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco com Bacias Hidrograficas do
Nordeste Setentrional. No caso, o IBAMA, a despeito da existéncia de
omissGes e deficiéncias no estudo de impacto ambiental (EIA), emitiu a
licenca prévia para o empreendimento, postergando as condicionantes
ambientais para a licenga instalacao. Nesse sentido, o Acordao deliberou
gue o 6rgdo ambiental ndo poderia admitir a postergacdo de estudos de
diagndstico préprios da fase prévia para as fases posteriores sob a forma de
condicionantes do licenciamento. Por isso, determinou que quando da
andlise de estudos de impacto ambiental e da expedicdo de licengas
prévias, o IBAMA deve emitir “Parecer Técnico Conclusivo, que exprima de
forma clara suas conclusGes e propostas de encaminhamento, bem como
sua opinido sobre a viabilidade ambiental do empreendimento, conforme
prescreve o art. 10 da Resolugdo CONAMA n.2237/97”.

Diante disso, observou-se que além dos casos dos licenciamentos
ambientais estudados e de decisdo do TCU, também havia processos
judiciais que manifestavam o problema da falta de controle de fiscalizacdo.
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4.2 Exemplos judiciais da falta de controle de fiscalizagao no cumprimento
das condicionantes ambientais no regime de outorga minerario pelo
6rgao ambiental

Em alguns casos judiciais a demonstracdo da falta de controle de
fiscalizagdo no cumprimento das condicionantes ambientais no regime de
outorga minerdrio pelo 6rgao ambiental foi evidenciada, relacionada a
regularidade da licenca ambiental.

Observa-se o caso de agravo de instrumento (Agravo de Instrumento
— Peticdo 0072329-83.2016.4.01.0000) interposto pela Transnordestina
Logistica S/A, por meio do qual pede a reforma da decisdo do Juizo Federal
da Subsecdo Judicidria de Sdo Raimundo Nonato, no Estado do Piaui, em
sede de Acdo Civil Publica (ACP), que concedeu a medida liminar para a
suspensdao de licenca instalacdo em face de descumprimento de
condicionante. O Ministério Publico Federal (MPF) prop6s a ACP contra o
IBAMA e a Transnordestina Logistica S/A, objetivando suspender a licencga
instalacdo concedida, em razdo de que as obras da FERROVIA
TRANSNORDESTINA  estariam violando direito das comunidades
quilombolas de Contente e Barro Vermelho. Nos termos da ACP foi deferida
a liminar com fundamento no art. 19 da Resolu¢do CONAMA n. 237/97, o
qual resolve que o 6rgdo ambiental pode, por decisdo motivada, suspender
ou cancelar a licenga expedida diante da violagdo ou inadequagdo de
quaisquer condicionantes. O agravo de instrumento foi indeferido. Da
decisdo agravada retira-se: Assim, a regularidade da licenga depende do
cumprimento de condicionantes ambientais que foram firmadas ao longo
do processo de licenciamento.

O tema também é discutido em denulncia (Denuncia crime - IPL n.2
1843/2015 SRPF/MG) oferecida pelo MPF contra as empresas Samarco
Mineracdo S.A, Vale S/A e BHP Billiton Brasil Ltda e mais 23 pessoas fisicas,
ainda sobre o caso do desastre de Mariana/MG, por nove tipos de crimes
contra o meio ambiente. Esses crimes envolvem crimes contra a fauna;
contra a flora; contra o ordenamento urbano; patrimoénio cultural e crime
de poluicdo. Consta na denuncia que algumas condicionantes da licenca
prévia do empreendimento ndao foram cumpridas, mas mesmo assim o
empreendimento continuou seu processo de licenciamento e foi concedida
a Licenca de Instalagdo n.2 068, de 28 de junho de 2007.

5. Conclusoes
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Os limites da funcdo de poder de policia do licenciamento ambiental
apontados nesse trabalho tém o objetivo de identificar algumas falhas
normativas e institucionais do instrumento na integracao entre a protecao
ambiental e a regulagdo mineraria, as quais fragilizam a implementacdo da
gestdo integrada dos recursos marinhos. O ideal é que o aproveitamento
minerdrio seja realizado de forma a ndo trazer significativos prejuizos
ambientais e sociais. Um meio de se fazé-lo é através da aplicacao
integrada das normas ambientais e das normas regulatérias do setor
minerdrio no licenciamento ambiental. O uso do licenciamento ambiental
deve garantir o desenvolvimento econémico com a exploracdo econémica
do minério, mas também uma protecdo do meio ambiente marinho e,
sobretudo, um retorno social proveitoso. Tendo em conta que a mineragdo
marinha tem potencial para uma grande escala na exploracdo de minérios,
a apreensdo da andlise dos limites do licenciamento ambiental para a
gestdo integrada dos recursos minerais marinhos podera fazer com que a
sua aplica¢do futura inclua elementos normativos de aperfeicoamento para
essa demanda econdmica e ambiental.

Diante disso, observou-se que para que o licenciamento ambiental
seja usado a servico de uma gestdo integrada, ha a necessidade do
elemento da transversalidade na integracdo entre a protecdo ambiental e a
regulagdo mineraria. A falta de conexdo e transversalidade do instrumento
com o quadro institucional é um aspecto que afasta o uso sustentavel dos
recursos minerais marinhos. Isso faz com que se realize uma gestdo
apartada, em que ha o aspecto ambiental de um lado e o econémico de
outro.

De igual modo, a falta de controle fiscalizatério das licengas
ambientais nos empreendimentos minerdrios pela ANM gera um
descompasso na prote¢do ambiental, uma vez que essa competéncia deve
ser exercida em conjunto com o 6rgao ambiental. Assim como acontece
com a falta de controle fiscalizatério no cumprimento das condicionantes
ambientais no regime de outorga mineraria pelo 6rgao ambiental, em que
a concessao das licengas ambientais nos empreendimentos de mineragao
marinha foi realizada sem o devido cumprimento das condicionantes.

As normativas ambientais relacionadas ao licenciamento ambiental
interferem no processo de outorga minerdria em face de propdsitos
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intrinsecos a prote¢do ambiental. Mas ndo sé isso, as obrigatoriedades
advindas do licenciamento ambiental no setor minerario trouxeram meios
de fiscalizacdo e controle para o acompanhamento mais efetivo do Estado
do retorno ambiental e social da exploragdao mineraria. Muito embora esse
controle ambiental por parte da entidade de outorga minerdria ainda nao
ter sido definido, o que provoca uma falta de aplicagdo dessa competéncia.
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