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RESUMO

COMPENSACAO AMBIENTAL: ANALISE COMPARATIVA DOS MECANISMOS
FINANCEIROS DOS SISTEMAS FEDERAL E BAIANO E DISCUSSOES A LUZ DA
LEI N° 8.429/1992

Por

ARIENE BOMFIM CERQUEIRA

Maio de 2019

A Compensacdo Ambiental, descrita no artigo 36 da Lei n° 9.985/00, estabelece um
mecanismo destinado a proporcionar apoio financeiro a consolidacdo de unidades de
conservagao por meio do aporte de recursos prestado por empreendimentos potencial
ou efetivamente impactantes ao ambiente. Esse instrumento se alinha aos
pressupostos do principio do poluidor pagador, que tem por finalidade orientar a
incorporacdo dos passivos ambientais ao processo produtivo. A historia da
Compensacdo Ambiental no Brasil € marcada pela inseguranca juridica e pela falta
de regulamentacéo, o que acarreta ndo apenas a baixa implementacédo, como também
um cenario de precariedade no apoio a estruturacdo das unidades de conservacao
até entdo instituidas e um passivo de recursos a serem captados e distribuidos. Os
orgdos ambientais federais e baianos visando estabelecer uma sistematica mais fluida
e transparente, instituiram novos mecanismos para nortear a execucao da
Compensacao Ambiental, com o objetivo de sanar os entraves até entdo identificados.
A partir da revisdo da literatura referente ao tema, aliada a analise documental de
dados disponibilizados pelos referidos érgaos ambientais, o presente trabalho traca
um panorama historico do instituto no pais e compara 0os mecanismos financeiros
propostos pelos sistemas federal e baiano de compensacdo ambiental
compreendendo suas potencialidades e fragilidades. O estudo analisa ainda, praticas
realizadas pelos 6rgdos ambientais durante a execu¢ao dos mecanismos financeiros,
a luz da Lei de Improbidade Administrativa - Lei n® 8.429/1992, identificando condutas
passiveis de ensejar sua configuracdo enquanto atos de improbidade. Assim, o
trabalho reflete a necessidade continua de estudo e aprimoramento da Compensagao
Ambiental, em especial, aos desafios que envolvem 0 seu gerenciamento e
regulamentacéo, enfatizando o dever de participagcdo do Ministério Publico nesse
processo, ao acompanhar a gestéao e alocacéo dos recursos financeiros.

Palavras-chave: Compensacdo Ambiental; Improbidade Administrativa Ambiental;
Mecanismos Financeiros;



ABSTRACT

ENVIRONMENTAL COMPENSATION: COMPARATIVE ANALISYS OF THE
FINANCIAL MECHANISMS OF FEDERAL AND BAHIAN SYSTEMS, AND
DISCUSSIONS IN THE LIGHT OF LAW NO. N° 8.429/92

by

ARIENE BOMFIM CERQUEIRA

May 2019

Environmental Compensation, as described in Article 36 of Law No. 9.985/2000,
establishes a mechanism that aims to provide financial support to the consolidation of
conservation units through financial contribution provided by enterprises that are
potentially or effectively impacting to the environment. This instrument is aligned with
the assumptions of the polluter-pays principle, and is intended to guide the
incorporation of environmental liabilities into the production process. History of
Environmental Compensation in Brazil is marked by juridical insecurity and lack of
regulation, which brings about not only low implementation, but also a scenario of
precariousness concerning the support to the structuring process of the units of
conservation instituted so far and a liability of financial resources to be fund-raised and
distributed. Federal and Bahian environmental agencies, aiming to establish a more
fluid and transparent system, instituted new mechanisms to guide the enforcement of
Environmental Compensation, in order to remedy the obstacles identified so far.
Reviewing the literature related to the subject, associated with the documentary
analysis of data provided by these agencies, this work traces a historical scenario of
the institute in Brazil and compares the financial mechanisms proposed by both federal
and Bahian systems of environmental compensation including their potentialities and
weaknesses. The study also analyzes practices carried out by the environmental
agencies during the accomplishment of the financial mechanisms, in light of the Law
of Administrative Improbity — Law No. 8.429/92, by identifying demeanor to be
configured as acts of improbity. Thus, this work reflects the need for continuous study
and upgrading of the Environmental Compensation, especially regarding the
challenges involving management and regulation, emphasizing the Public
Prosecutor’s duty of participating in the process, by monitoring the management and
allocation of financial resources.

Key words: Environmental Compensation; Environmental Administrative Improbity;
Financial Mechanisms;
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INTRODUCAO

A criagdo de areas protegidas tem sido uma medida largamente utilizada como
estratégia de conservagdo, para a manutencdo de espécies e habitats contidos em
determinado territério. No Brasil, a implantacdo desses espacos se deu em especial,
com a participacao do Poder Publico em contextos distintos, visando atender diversos
objetivos, que variavam desde a manutencao de recursos naturais e paisagens, até a
preocupacdo com o contexto internacional em relacdo a conservagdo da
biodiversidade (PRIMACK, RODRIGUES, 2001).

No entanto, essas acdes por muito tempo ocorreram sem uma clara
sistematizacdo de procedimentos, o que acabou por gerar uma diversidade de
categorias de protecdo, além de desafios relacionados a baixa implementacdo e
dificuldades na gestéo dessas areas protegidas (DRUMMOND et al, 2010).

A partir da publicacdo da Lei n® 9.985/00 que instituiu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao - SNUC, novas diretrizes passaram a determinar nao
somente metodologias para criagdo e gestdo, mas uniformizaram as categorias de
protecado, estabelecendo objetivos a serem atendidos, com foco no desenvolvimento
sustentavel e na compatibilizacdo entre a preservacdo dos recursos naturais e 0s
interesses sociais e econdmicos (MILARE, 2015).

De acordo com dados disponibilizados em 28 de janeiro de 2019, pelo Cadastro
Nacional de Unidades de Conservacdo — CNUC, o Brasil possui 2.309 (duas mil
trezentas e nove) unidades de conservagdo, sendo 742 (setecentos e quarenta e
duas) pertencentes ao grupo de protecéao integral e 1.567 (mil quinhentas e sessenta
e sete) integram o grupo de uso sustentavel. Dessas, boa parte ainda se encontra
pendente de implementacéo por falta de infraestrutura adequada, recursos humanos
e em razao do déficit em investimentos financeiros, que permitam a sua consolidacéo,
em que pese 0s 18 (dezoito) anos de vigéncia da Lei (BRASIL, 2019; GELUDA et al,
2015).

Neste cenario de caréncia de recursos para implementacdo e manutencao de
UCs, faz-se imprescindivel cuidar para que os instrumentos disponiveis para a
destinacdo de recursos sejam eficazes e estejam em continuo processo de

aprimoramento, visando conferir efetividade as acdes de conservacdao ambiental.
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A compensacao ambiental € um desses instrumentos trazidos pela legislacao
brasileira, reafirmado pela Lei n° 9.985/00 em seu artigo 36 e, consiste num
mecanismo financeiro que tem por escopo apoiar a criagcao e manutencgéo de unidades
de conservagao a partir do financiamento prestado por aqueles que desenvolvem
atividades potencial ou efetivamente causadoras de significativo impacto ambiental.

Projetos e empreendimentos que impactam de maneira significativa os
recursos naturais tem se multiplicado visando, sobretudo, atender as necessidades
contemporaneas cada vez mais crescentes por transporte, energia, recursos hidricos
e minerais, por exemplo. Conforme as diretrizes que regem a compensacao
ambiental, todos esses empreendimentos, a partir das consideracdes expostas no
Estudo de Impacto Ambiental — EIA e correspondente Relatorio de Impacto Ambiental
— RIMA, relacionadas a geracdo de impactos ambientais significativos, sao passiveis
de aportar recursos para a conservacao, visando compensar impactos ambientais
residuais que ndo poderao ser evitados ou mitigados.

Sabe-se que a compensacao ambiental € um importante instrumento de apoio
financeiro a manutencédo e consolidacdo de unidades de conservacgao, considerando
0s vultosos recursos e a possibilidade tracar estratégias que trardo maiores beneficios
a médio e longo prazo. Até o més de maio de 2019, R$ 1.406.906.301,91 (um bilhdo
e quatrocentos e seis milhdes e novecentos e seis mil e trezentos e um reais e noventa
e um centavos) ja foram destinados pelo 6rgdo licenciador federal e aguardam a
realizagédo dos respectivos Termo de Compromisso de Compensagédo Ambiental junto
ao Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBIo, para que
sejam disponibilizados para a realizacdo de acdes junto as UCs (ICMBIO, 2019).

Apesar de todo o caminho trilhado em busca do delineamento de normativas
gue lastreiem a sua implementacéo, o instrumento da Compensacédo Ambiental ainda
guarda pontos obscuros e € palco de extensas discussdes doutrinarias e até mesmo
conceituais - como é o caso da sua natureza juridica, extensdo da responsabilidade
do empreendedor e metodologia de destinacéo de recursos.

E notdria a necessidade de aprimoramento do instrumento, considerando a
existéncia de entraves decorrentes da inseguranca juridica, da burocracia e da
auséncia de sistematizacdo da tramitagdo dos procedimentos, somada a caréncia de
pessoal técnico especializado para apreciar as demandas e metodologias, 0 que
acaba por manter pendentes nos 6rgaos ambientais um amplo volume de recursos

passiveis de cobranca e destinacdo (GELUDA, 2015).
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Ressalte-se, que ainda que a Legislacdo Federal seja de observancia
obrigatdria em suas normativas gerais, em vista das diretrizes descritas no artigo 23
da Constituicdo Federal, regulamentado por meio da Lei Complementar n°® 140/11,
que atribui a competéncia concorrente entre os entes federativos nas ac¢des voltadas
a preservacao e defesa do meio ambiente, os Estados e Municipios tem autonomia
para editar normativas préprias atentas as peculiaridades regionais e locais, desde
que respeitem os limites minimos estabelecidos pela Legislacdo Federal que disciplina
o tema. (BRASIL, 2011).

Observa-se que as legislacfes estaduais e municipais que regulamentam a
teméatica, carecem por vezes, de mecanismos que possibilitem uma melhor
harmonizacdo com as normativas federais, 0 que torna o processo confuso, pouco
transparente e alvo de questionamentos por parte dos empreendedores. Por
consequéncia, toda a complexidade que envolve a tematica e os obstaculos ja citados,
tem colaborado para a ineficiéncia deste auxilio e tornado ardua a consolidagédo das
UCs.

A exemplo de outros Estados, que passaram a prever regulamentacdes
préprias, o Estado da Bahia regulamentou por meio do Decreto n° 16.988/16, a
Compensacdo Ambiental, jA prevista na Lei Estadual n°® 10.431/06, estabelecendo
metodologia propria para calculo e execucdo do mecanismo financeiro no Estado
(BAHIA, 2016).

Da mesma forma, buscando suprir a lacuna legislativa na esfera federal que
era alvo de criticas inclusive pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU, foi publicada a
Lei n°® 13.668/18, que trouxe entre outras diretrizes, novas possibilidades para a
execugao do mecanismo financeiro por meio da autorizagdo da criagdo de fundo
privado a ser gerido e administrado por instituicao financeira oficial, selecionada pelo
Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade - ICMBIio (BRASIL, 2018Db).

Assim, tem-se atualmente mdultiplos caminhos para a implementacdo da
compensacdo ambiental, vinculados aos 0Orgdaos ambientais responsaveis pelo
licenciamento dos empreendimentos junto aos diferentes entes federativos, para os
quais se faz necessario tragar estratégias com objetivo de otimizar a cobranga, o
gerenciamento e a destinagao dos recursos para as UCs impactadas.

Dessa forma, o presente trabalho tem por escopo comparar 0S mecanismos
financeiros propostos pelo sistema federal e baiano, analisando potencialidades e

fragilidades, que colaboram para o seu aprimoramento juridico. Além disso, este
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estudo analisa ainda, as praticas realizadas pelos 6rgdos ambientais durante a
execucdo dos mecanismos financeiros da compensacao ambiental a luz da Lei de
Improbidade Administrativa.

Neste ensejo, o estudo realizado se direcionou especificamente a:

a) Sistematizar dados disponiveis sobre normativas, mecanismos,
metodologias e estratégias desenvolvidas pela Unido e pelo Estado da Bahia;

b) Analisar comparativamente os mecanismos financeiros para gestao dos
recursos da compensacado ambiental desenvolvidos pela Unido e Estado da Babhia;

c) Estabelecer relacdes entre a utilizacdo de recursos da compensacao
ambiental e a conservacao da biodiversidade;

d) Discutir possibilidades de aplicagao da Lei n° 8.429/92, que tracga diretrizes
relacionadas a improbidade em aspectos da execucdo de mecanismos financeiros
adotados para a compensacao ambiental.

Para tanto, como roteiro metodoldgico foi realizada revisdo de literatura
correspondente ao tema e analise comparativa, somada a coleta de dados
secundarios junto aos 6rgdos ambientais vinculados a Unido e Estado da Babhia,
disponibilizados gratuitamente em seus respectivos enderecos eletrénicos. Dessa
forma, foram examinados os dados disponiveis em atas, relatorios, normativas e
outros documentos de relevancia, que expdem informacBes relacionadas
especificamente a:

a) Normatizagdo minima entre 0s mecanismos financeiros praticados pelos
entes federativos;

b) Remuneracdo e a possibilidade de descontos de custos de logistica do
montante compensatério nas execuc¢des diretas por parte do préprio empreendedor;

c) Remuneragéo e custeio do mecanismo financeiro nas execugodes indiretas
(aporte) por mecanismos financeiros outros;

Desse modo, o capitulo | aborda uma analise conceitual das estruturas que
compdem os mecanismos financeiros elaborados visando o financiamento de agdes
voltadas a conservacao ambiental.

No capitulo Il, ha uma sistematizacdo da evolucdo historica do instituto, dos
guestionamentos juridicos e operacionais, além das normativas e estratégias
utilizadas por estes entes federativos na implementacéo e execu¢do da compensacao

ambiental.
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O capitulo IlI, por sua vez, expde uma analise comparativa das possibilidades
de apresentadas pelos mecanismos financeiros que orientam a gestado dos recursos
da compensacdo ambiental no sistema federal e baiano, atentando-se para a
perspectiva da normatizagcdo do instituto, possibilidades de remuneracdo aos
empreendedores, bem como custeio da logistica de execuc¢éo das acoes.

O capitulo 1V, destina-se a uma discussdo mais abrangente, sobre aspectos
dos mecanismos financeiros para a compensacado ambiental & luz da Lei n°® 8.429/92,
que traca diretrizes relacionadas a improbidade administrativa.

Ao final, as consideracdes finais e recomendacdes, propdem medidas que ao
longo do trabalho mostraram-se aptas a auxiliar na operacionalizacdo dos sistemas
de compensacdo ambiental, com vistas a conferir maior eficiéncia e efetividade ao

instituto.
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CAPITULO |

O FINANCIAMENTO DA CONSERVACAO AMBIENTAL

O papel da criacdo de areas protegidas como estratégia para a conservagao
da biodiversidade é inegavel. Inicialmente, estas areas eram propostas como forma
de resguardar e proteger “um espago geografico imutavel, imovel, inabalavel e
incomunicavel, como se fossem ilhas plasticas de biodiversidade [...] excluindo
inclusive o ser humano do seu contexto” (SOUZA, 2015, pag. 16).

No entanto, com a evolucdo do entendimento ao longo do tempo, a instituicdo
dessas areas passou a se aproximar dos estudos cientificos ja desenvolvidos que
apontavam a necessidade de conservacdo dos habitats, bem como de resguardar e
proteger a ocorréncia de processos ecoldgicos nas respectivas areas. Conforme o
entendimento de Primack e Rodrigues (2001), essa pratica € considerada como uma
das formas mais eficientes de intervencgéo para a conservacéo da biodiversidade.

Embora essa politica de criacdo de areas protegidas tenha sido amplamente
utilizada em diversos paises do mundo, nem sempre foi alvo de um adequado
planejamento, o que desencadeou uma série de problemas associados principalmente
a regularizacao fundiaria, de infraestrutura e pessoal, que atingem grande parte das
unidades de conservacao brasileiras e comprometem a sua consolidacdo (PELLIN et
al, 2007).

O tamanho e local das areas protegidas no mundo todo, séo frequentemente
determinados pela distribuicdo das populacdes, pelo valor da terra e pelos
esforcos de conservacéo de cidaddos conscientes. Em muitos casos a terra
€ preservada por nao ter valor comercial imediato [...] Embora a maioria dos
Parques e areas de conservagédo tenham sido adquiridos e criados por outras
razBes que ndo o seu valor de conservacéo, dependendo da disponibilidade
de dinheiro e de terra, uma literatura consideravel na area de ecologia da

paisagem tem discutido as melhores formas de planejamento de &reas de
conservagao (PRIMACK, RODRIGUES, 2001, p.224).

De acordo com os dados trazidos pelo Ministério do Meio Ambiente (2009), no
ano de 2008, recursos destinados pela Unido para a gestdo ambiental correspondiam
a apenas 0,12% do orgamento, o que significava um aumento de 6,83% em relacdo a
média dos valores destinados a pasta desde o ano 2000. No entanto, neste mesmo
periodo de 2000 a 2008, houve um incremento de 78,46% em areas protegidas

correspondentes a novas unidades de conservacéo federais.
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Em 2018, um estudo semelhante foi publicado pela WWF-Brasil, demonstrando
a evolucdo temporal dos investimentos realizados pela Unido, Estados e Municipios
para a gestdo ambiental. A andlise realizada, tomou por base o0s investimentos
realizados no periodo de 2007 a 2016, por meio dos quais € possivel observar que
houve aumento da destinacdo de recursos até o ano de 2013 e a partir do ano de
2014, nota-se uma reducdo dos aportes. Esse momento coincide com o inicio do
periodo de recessdo econdmica enfrentado pelo pais e a ado¢do de medidas de
contencgdo de gastos publicos (WWF, 2018).

Entretanto, mesmo no periodo onde os investimentos foram mais expressivos,
como € o caso do ano de 2013 (onde chegaram a R$ 13,1 bilhdes), quando
comparado ao investimento junto outras politicas publicas, a exemplo do Programa
Bolsa Familia, 0 montante aportado para gestdo ambiental representa apenas 50%
dos valores aportados para manutencao desse programa (WWF, 2018).

Assim, verifica-se que o descompasso entre os esforcos de conservacéo
empreendidos e a capacidade estatal de manutencao se mantém, evidenciando dessa
forma, falhas no processo de planejamento e implementacdo das acdes de gestao e
conservacao ambiental.

As unidades de conservacdo, consideradas enquanto espacos territoriais
instituidos pelo poder publico em razdo dos atributos ecolégicos que demandam o
estabelecimento de regras préprias para regular, ndo apenas o grau de intervencao
humana, mais ainda, as possibilidades de uso dos recursos naturais ali presentes, sao
diretamente afetadas por essa caréncia de recursos (BRASIL, 2000).

Muanis (2009) destaca que a implementacao de uma unidade de conservacao
pressupde o avanco de cinco fases, quais sejam: criacdo, pré-estabelecimento
estabelecimento, pré-consolidacéo e consolidacéo. Essas fases contemplam desde o
estagio inicial de propositura de instrumento legal para a criacdo da UC, planos de
manejo, propostas de integracdo com a comunidade e operacionalizacdo. De acordo
com o estudo, verificou-se que o atendimento dessas fases duraria em média cinco
anos, levando-se em conta a disponibilidade do fluxo de recursos financeiros
suficientes para fazer frente as necessidades de cada fase, e corresponderiam a
somas que poderiam variar de R$ 3,3 milhdes a R$5,5 milhdes de reais a depender
da possibilidade ou néo de visitacdo as UCs.

Este cenario de fragilidade de consolidacdo e frequente insuficiéncia dos

valores aportados pelo Poder Publico para a gestdo das UCs, acaba por aumentar a
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demanda por outras fontes de financiamento, que permitam complementar as lacunas
existentes, tornando viavel a protecéo dessas areas.

A Convencdo da Diversidade Bioldgica firmada durante a realizagdo da ECO
92 da qual o Brasil é signatario, j4 afirmava a importdncia das a¢des voltadas a
conservacao in situ, destacando em seu artigo 21, a necessidade do estabelecimento
e aprimoramento de instrumentos econdmicos e mecanismos financeiros para a
implementagdo de acgbes voltadas a conservacdo da biodiversidade, incluindo
metodologias para monitoramento e critérios para avaliacdo da sua eficacia.

Tradicionalmente, as atividades de gestdo e conservacdo ambiental contam
com apoio financeiro governamental, somado a doacdes e recursos privados
destinados a fomentar essas iniciativas. Entretanto, este cenario tem sido ampliado,
na medida em que estdo sendo concebidos novos instrumentos geridos por diversos
entes, tanto publicos quanto privados, direcionados especificamente para a temética
(YOUNG, 2005).

Neste sentido, alguns instrumentos econdmicos e financeiros tem sido
estudados quanto ao seu potencial para colaborar com a conservagdo ambiental,
como é o caso dos pagamentos por servicos ambientais, imposto de renda ecoldgico,
ICMS ecoldgico, fundos e em especial a compensacdo ambiental, prevista no artigo
36 da Lei 9.985/00 (RIVA, FONSECA, HASENCLEVER, 2007).

Alguns desses instrumentos econdmicos ja tém sido estruturados e executados
visando primordialmente, a obtencdo de recursos financeiros para auxiliar a acéo
governamental, por meio do estimulo monetario, para que sejam adotados ou
desestimulados determinados comportamentos, visando maximizar a preservacao
dos recursos naturais (WWF, 2009; FRANCO, FIGUEIREDO, 2007).

existem mecanismos que buscam embutir os custos da poluicéo e dos danos
ambientais nos pregos dos produtos através da “internalizagao” destes, de
modo que o0s custos sejam assumidos pelos agentes produtores e
consumidores, fazendo com que as externalidades possam ser reduzidas
pela internalizacdo de seus custos. Desta forma, a regulacdo econbmica
introduz o conceito de “poluidor pagador”, ou seja, de alguma forma o poluidor

deve arcar com os custos decorrentes da poluicdo gerada (FRANCO,
FIGUEIREDO, 2007, P. 251).

O principio poluidor pagador, pauta-se no entendimento de que existem custos
ambientais na implementacdo de empreendimentos que devem ser incluidos nos
calculos do negocio, para que sejam suportados por todos aqueles que integrem a

cadeia de producdo e consumo do bem produzido, evitando assim, o
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compartilhamento das externalidades dele decorrentes (SARLET, FENSTERSEIFER,
2014).

Estes mecanismos representam, uma importante fonte de recursos em
especial, para paises em desenvolvimento ou ainda, aqueles que convivem com
importantes desafios do ponto de vista social (como é o caso do Brasil), onde a pauta
ambiental compete com a alocacéo de recursos em pastas consideradas prioritarias
e h& intensa pressdo sobre os recursos naturais, para atender as demandas da
populacdo além da manutencédo de atividades econémicas (WWF, 2009).

a) Tributos

Os tributos sdo prestacfes pecuniarias obrigatorias, instituidas por Lei, com o
objetivo de captar recursos para que o Estado possa fazer frente as necessidades da
populacdo. Dentre as espécies de tributos, encontram-se as taxas, que representam
agueles valores exigidos a partir da utilizacdo de determinado servigo publico pelo
contribuinte, e os impostos, que sao exigidos independentemente da vinculacdo a uma
contrapartida especifica (MARTINS, 2013).

A Constituicdo Federal instituiu alguns tributos, como é o caso do ICMS, que
tem o intuito de regular a circulacdo de bens e servigcos. Este imposto é de
responsabilidade Estadual, no entanto tem destinacdo de % dos valores arrecadados,
adstritos a regras impostas pela propria Constituicdo, de modo que restam aos
Estados a liberdade para definir o modo como se dar& o repasse de ¥4 dos valores
arrecadados aos municipios, sendo vedado no entanto, a destinacédo desses valores
a orgaos, fundos e despesas (SABBAG, 2017).

Nessa linha, alguns Estados, a exemplo do Parana, Sdo Paulo, Pernambuco,
Tocantins, Amapa e Minas Gerais, optaram por destinar este ultimo percentual para
0S municipios, em recompensa pela manutencdo de areas protegidas em seus
territorios, tem-se ai 0 ICMS Ecoldgico. Essa modalidade ja vem sendo utilizada desde
0 ano de 1992 e tem sido considerado um importante estimulo para a conservagao
dessas areas (FRANCO, FIGUEIREDO, 2007).

O imposto de renda — IR por sua vez, exigido a partir da verificacdo de
incrementos financeiros ou patrimoniais, € gerenciado pela Unido, submetendo-se a

critérios e diretrizes propostas em Lei e constitui uma importante fonte de receitas que
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leva em conta, além da totalidade dos valores acrescidos a renda dos contribuintes,
as aliguotas estabelecidas de forma progressiva (SABBAG, 2017).

Em relacdo a este imposto, hd um projeto de Lei de n® 5.974/05 em tramite
junto ao Congresso Nacional que prevé a possibilidade de deducao de valores devidos
a titulo de imposto de renda para os contribuintes que invistam em projetos ambientais
(RIVA, FONSECA, HASENCLEVER, 2007).

Além disso, a literatura ainda destaca dentre os principais tributos alinhados a
essa preocupacdo ambiental, algumas taxas instituidas principalmente visando
estimular a reducdo do consumo de produtos poluentes, como € o0 caso das taxas
cobradas para o gerenciamento de residuos solidos e efluentes. No entanto, a sua
implementag&o no Brasil ainda ocorre de maneira timida (FRANCO, FIGUEIREDO,
2007).

b) Pagamento por servicos ambientais - PSA

O conceito de pagamento por servico ambiental, de maneira simples, esta
relacionado a uma politica ambiental econémica que possibilita que aqueles que
adotem préticas benéficas para a conservacdo, sejam remunerados por outros
individuos que reconhecam além da importancia, o valor econdmico associado a
essas acoes (AGUIAR, 2011).

De acordo com o Millennium Ecosystem Assesment (2005), os servicos
ambientais consistem em beneficios fornecidos pelos ecossistemas, que viabilizam as
condi¢cbes de vida no planeta e podem ser classificados como servigos de suporte,
de proviséo, de regulacdo, sendo que a maioria dos casos de PSA verificados na
literatura relacionam-se diretamente aos beneficios associados ao adequado uso do
solo, como é o caso dos programas voltados a conservacdo da biodiversidade e
sequestro de carbono, por exemplo.

No Brasil, embora ndo haja ainda, legislagdo especifica que regulamente a
nivel federal uma politica de pagamento por servicos ambientais, a Lein® 12.651/2012,
que dispde sobre a protecao da vegetacao nativa, prevé em seu artigo 41, inciso I, o
PSA como uma forma de apoiar e incentivar a preservacao e recuperacao do meio
ambiente por meio da “retribuigcdo, monetaria ou ndo, as atividades de conservagéo e

melhoria dos ecossistemas e que gerem servicos ambientais, isolada ou
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cumulativamente,” como por exemplo: a conservagdo das aguas, dos servicos
hidricos, a conservacao da biodiversidade e o melhoramento do solo (BRASIL, 2012).

Varios estudos tém sido realizados, no sentido de elaborar um valor de
referéncia que oriente o mercado, estimulando o uso sustentavel dos recursos
naturais. Embora ndo haja ainda consenso quanto as técnicas utilizadas para
valoracdo econdmica ambiental, trata-se de um mecanismo que contribui para a
elaboracao de politicas publicas (a exemplo de uma futura Politica de Pagamento por
Servigos Ambientais — PSA) que permitam fomentar o uso racional dos bens
ambientais e a conservacdo ambiental (FONSECA, LIMA, REZENDE, 2014).

Alguns estados a exemplo de Minas Gerais e Bahia, ja publicaram legislactes
especificas disciplinando o tema e utilizam o PSA como ferramenta para estimular a
preservagcao ambiental, tomando por base metodologias de valoragdo ambiental que
consideram, em especial o valor de uso, o custo de oportunidade e a disposicdo a
pagar (MINAS GERAIS, 2011; BAHIA, 2015).

¢) Fundos

Os fundos sao instrumentos constituidos com o objetivo de reunir recursos
financeiros a serem aplicados em prol de determinado objetivo. Esta ferramenta pode
ter natureza publica ou privada, sendo utilizada para auxiliar no fortalecimento de
instituicées, no agrupamento e distribuicdo de recursos, bem como na ampliacdo da
escala de trabalho.

O Global Environmental Facility (GEF, 1999), no documento Avaliacdo da
experiéncia com fundos de conservacéo, afirma que os fundos ambientais
‘ndo sao simples mecanismos financeiros. Devem ser vistos como
instituicbes que tém diferentes papéis, entre eles o de atuar como atores
chave do desenvolvimento de estratégias nacionais de conservagéo (...) e
como 6rgdos técnicos especializados que podem trabalhar com agéncias
publicas e privadas a fim de desenvolver parcerias gerenciais ageis e eficazes
e, em alguns paises, como capacitadores e gestores de um grupo emergente

de organizagbes ndo governamentais que estdo sendo incorporadas a
conservacgao da biodiversidade” (GELUDA, 2015, p. 177).

De acordo com estudo elaborado pela WWF (2009), ja foram criados em todo
o mundo, mais de 50 (cinquenta) diferentes fundos voltados a conservagdao da
natureza em sua maioria, geridos por entidades ndo governamentais, por meio do

fomento a acdes de longo prazo.
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d) Subsidios

Por meio dos subsidios, os empreendedores aceitam a imposicdo de
determinadas condicionantes a sua atuacdo frente a investimentos, modo de
producao e até mesmo limitacdes ao uso e ocupacédo do solo, em troca de beneficios
fiscais, reducdo de impostos ou ainda, restituicbes monetarias (PRIMACK,
RODRIGUES, 2001).

De acordo com Motta, Ruienbeek e Huber (1996), a utilizacdo deste
instrumento como ferramenta para fomentar a conservacao tem sido uma estratégia
que tem gerado bons resultados, em especial quando utilizadas visando reduzir e
controlar a emisséo de poluentes, incentivar o reflorestamento ou ainda, estimular a

estruturacdo e implementacéo de novas tecnologias sustentaveis.

e) Compensacao ambiental

A compensacdo ambiental prevista no artigo 36 da Lei 9.985/2000 (instrumento
que sera explorado mais detalhadamente neste trabalho) pressupde o aporte de
recursos por agueles que desenvolvam atividades potencial ou efetivamente
impactantes ao ambiente, para que sejam revertidos em prol da criagdo e
consolidacéo de unidades de conservacgao.

Diferentemente das demais condicionantes do licenciamento — que sé&o
estabelecidas para cada impacto previsto no EIA —, a obrigacdo constante
do art. 36 da Lei do SNUC, ao ser dimensionada conforme o grau de impacto
do empreendimento e ao incidir sobre o seu custo, promove a insercéo da
variavel ambiental no planejamento econdmico da obra ou atividade. Isso se
da porque, com a reducao do respectivo grau de impacto, serdo também
minorados 0s custos a serem internalizados a titulo de compensacéo
ambiental, ou seja, quanto menos impacto ambiental o projeto possivelmente

causar, menor sera o percentual da compensacao a ser calculado sobre os
seus custos (MACIEL, 2012, p. 111).

Este instrumento que ja era previsto antes mesmo da publicagdo da Lei
9.985/00, surgiu regulamentado por resolucbes do Conselho Nacional de Meio
Ambiente — CONAMA. Atualmente, passa por continuas transformacdes em nivel
federal quanto nos Estados, tendo em vista o potencial enquanto instrumento para

geracdo de recursos financeiros para a consolidacdo de areas protegidas.
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1.1 Mecanismos financeiros: Conceito e caracteristicas

Todos estes instrumentos descritos, guardam em si semelhancas tendo em
vista serem compostos por mecanismos financeiros articulados as suas diretrizes
estruturais. Conforme o entendimento de Geluda et al (2015), um mecanismo
financeiro pode ser conceituado como um instrumento que viabiliza o fluxo de recursos
entre financiadores e beneficiarios de projetos e programas, promovendo uma
atuacdo estratégica que permite facilitar 0 acesso aos investimentos e maximizar
rendimentos.

Essas ferramentas sado utilizadas para proporcionar a gestao de recursos nao
apenas para demandas ambientais, mas também para projetos que atendam as mais
diversas areas e objetivos, como € o caso de projetos sociais e cientificos.

Para a existéncia de um mecanismo financeiro fazem-se necessarios a sua
estruturacdo, elementos que permitam nortear seus objetivos e a¢des, bem como seu
funcionamento. Desse modo, cada mecanismo deve ter clara a sua missao, a sua
natureza juridica, seus objetivos, quais as fontes de recurso, tipologias de operacdes
financeiras, bem como regras de governanca e procedimentos a serem adotados para
a sua operacionalizacdo (GELUDA, 2015).

Entretanto, mesmo diante de todas essas alternativas pensadas para auxiliar
na reducdo do déficit de investimentos necessarios a conservacdo dos recursos
naturais, o desafio de implementar e consolidar estes mecanismos ainda permanece,
uma vez que ainda sédo utilizados de forma pontual.

Esses instrumentos representam ainda uma parcela muito pequena de
medidas de politica ambiental se comparada com as regulagfes diretas e
também, na maioria das vezes a aplicagéo pratica do instrumento é feita de
forma bastante distinta de sua concepcéo tedrica, surtindo efeitos também

ndo previstos, em particular com o que toca a compatibilidade com o
“principio do poluidor pagador” (FRANCO, FIGUEIREDO, 2007, P. 257).

O desafio de manter e consolidar as acdes de conservacao ambiental tem se
tornado cada vez mais emergente, diante da necessidade de preservar os biomas e a
biodiversidade, além de assegurar a disponibilidade de recursos naturais para as
presentes e futuras geracoes.

Além disso, a complexidade que envolve a matéria ja sinaliza que é preciso ndo
apenas garantir a disponibilidade de receitas que viabilizem a manutencao das acdes

de conservagcdo ambiental a longo prazo, mas sobretudo, assegurar a sua efetiva
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aplicacao, estimulando a integracdo das comunidades para que auxiliem no processo
de preservacao e gestdo, considerando os beneficios diretos e indiretos gerados a
populagcdo com a manutencédo da biodiversidade, das aguas e regulacdo do clima, por
exemplo (WWF, 2009).

Franco e Figueiredo (2007) destacam que 0 uso desses instrumentos junto as
acOes de conservacdo representa um horizonte de novas possibilidades para a
construgdo de uma gestdo ambiental mais efetiva, que utilize nao apenas
instrumentos de represséo ou voltados a reparagédo de danos, mas, atue de maneira
preventiva , estimulando a pratica de acbes compativeis com a valorizacdo e a
manutencado dos recursos naturais.

No entanto, vale destacar que uma gestdo ambiental eficiente deve integrar
esses mecanismos aos instrumentos de coergcédo e de comando e controle, tendo em
vista que existem situacfes que ndo se pode prescindir da aplicacdo de medidas de
repressao e reparacdo para coibir e prevenir a ocorréncia de danos ambientais.

Os instrumentos de comando e controle na gestdo ambiental tém como
escopo precipuo garantir o manejo adequado das atividades potencialmente
danosas ao meio ambiente, estabelecer diretrizes técnicas da exploracéo
econdmica, além de também fixar normas e regramentos ambientais, com
suas respectivas e eventuais consequéncias, san¢des e penalidades. Por
este motivo, o0s instrumentos de comando e controle também sé&o
denominados de instrumentos de regulacdo direta, destinados ao

condicionamento da adequada fruicdo dos recursos naturais em sociedade
(OLIVEIRA, 20186, p. 80).

Essas medidas de comando e controle s&o introduzidas pelo Estado com o
objetivo de gerenciar conflitos ambientais decorrentes da disputa entre interesses
publicos e privados, proporcionando condigcdes minimas para que sejam atendidos 0s
objetivos descritos na politica ambiental brasileira, conforme determina a Constituicao
Federal. Dessa forma, ndo ha como prescindir da aplicacdo destas medidas, até
mesmo porque conforme destacado, estes instrumentos financeiros ainda s&o

utilizados de forma timida.
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CAPITULO I

COMPENSACAO AMBIENTAL

O Brasil, adotando uma visao sistémica e atenta a manutencao da qualidade
ambiental, publicou a Lei n° 6.938/81 que instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente — PNMA. Esta Lei trouxe importantes inovacdes para o ordenamento juridico
ao assegurar mecanismos capazes de orientar a gestdo e controle do uso dos
recursos naturais, por meio de uma série de instrumentos destinados a auxiliar a acdo
governamental, como é o caso da avaliacao de impactos ambientais, do licenciamento
de atividades potencial ou efetivamente poluidoras, e da criacdo de espacos territoriais
alvo de especial protecéo (LEITE, FERREIRA, 2010).

Estes espacgos abrangem ndo apenas as unidades de conservacao tipicas, isto
€, aquelas que posteriormente passaram a se enquadrar na previsao trazida pela Lei
n® 9.985/00, que estabeleceu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao -
SNUC, mas também, as areas consideradas de preservacdo permanente, as de uso
restrito e reservas legais, conforme descricdo da Lei n® 12.651/12, e ainda, as areas
de preservacao especial disciplinadas pela Lei n® 6.766/79.

As unidades de conservacéo tipicas (destacadas neste trabalho) sédo passiveis
de criacdo e gerenciamento por todos os entes federativos, e destinam-se
especialmente a conservacao de comunidades bioldgicas, belezas cénicas e atributos
paisagisticos, com o objetivo de viabilizar a ocorréncia de processos ecoldgicos
essenciais. Desse modo, esta categoria de area protegida é também alvo de
regulacdo propria que define limites e regime de uso, grau de interferéncia humana,
entre outras diretrizes voltadas a assegurar adequadamente a sua protecéo (MILARE,
2015).

O licenciamento ambiental por sua vez, é previsto no artigo 10 da Lei 6.938/81
e foi regulamentado pelas Resolucoes CONAMA 01/86 e 237/97, constituindo um
instrumento da PNMA direcionado a orientar a possibilidade ou ndo, de realizacao de
atividades potencial ou efetivamente poluidoras, considerando os impactos que irdo
gerar do ponto de vista econdmico, social e ambiental (BRASIL,1981).

A Constituicao Federal de 1988 recepcionou as diretrizes da Lei n°® 6.938/81 e
em seu artigo 225, consagrou o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado

com fundamento no principio do desenvolvimento sustentavel, reafirmando no



25

paragrafo 1°, inciso Ill do mesmo artigo, a necessidade de criacdo e manutencédo de
espacos territoriais alvo de especial protecéo, a fim de que haja a protecéo de atributos
ecolégicos. Da mesma forma, no paragrafo 1°, inciso IV, estabelece o papel do Estudo
de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto Ambiental — EIA/RIMA, como
instrumento para promover a pratica de atividades econdmicas em consonancia com
a observacdo das normas de protecdo ao meio ambiente. (BRASIL, 1988; LEITE,
FERREIRA, 2010).

Desse modo, o licenciamento ambiental tem importancia impar na manutencao
da qualidade ambiental, uma vez que durante sua tramitacdo sdo analisados os
estudos de impacto ambiental correspondentes ao empreendimento, 0s prognosticos
e a partir dai podem ser concedidas licencas e estabelecidas condicionantes que
visam, sobretudo, minimizar as externalidades negativas deles decorrentes.

Estas externalidades correspondem em sintese, a uma falha no processo, o
qual permite que consequéncias, sejam elas positivas ou negativas, decorrentes do
exercicio das atividades ndo sejam completamente suportadas pelo agente que as
gerou, passando assim a recair sobre terceiros (NUSDEO, 2006).

E importante esclarecer que:

o licenciamento se utiliza da avaliagdo de impactos ambientais, no &mbito do
EIA, para andlise da viabilidade dos empreendimentos, que contempla
medidas de controle ambiental visando evitar, reduzir e compensar 0s
impactos identificados. Essas medidas podem ter carater compensatério ou
de mitigag&o, e ndo devem ser confundidas com a Compensa¢do Ambiental.
Esta dltima é uma obrigacdo legal que busca alcancar ganhos para a
conservacgdo da biodiversidade vis a vis a perda ou degradac¢éo dos recursos
naturais que ficam indisponiveis para o meio ambiente, por meio de apoio a

criagdo e manutencéo de unidades de conservacgéo (GIASSON, CARVALHO,
2012 p.6).

Nesse sentido, as medidas de mitigacdo, correspondem a medidas de controle
ambiental definidas a partir de estudos técnicos, que tem por objetivo regulamentar e
orientar a execucéao das atividades em atencdo a manutencao da qualidade ambiental.
As medidas de prevencao buscam, por sua vez, impedir que sejam realizadas acoes
gue impliguem em impactos negativos ao ambiente, ao passo que as medidas
compensatorias serdo implementadas diante da impossibilidade de mitigacdo e
prevencao desses impactos negativos. Vale destacar que para essas ultimas, ndo &
necessario identificar a sua vinculagdo direta com aspectos identificados no
empreendimento, sendo consideradas conforme entendimento de Milaré (2015,

p.797) como “recompensa por eventuais impactos negativos ndo mitigaveis”.
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Dessa forma, durante o procedimento de licenciamento ambiental, além de
medidas de prevencéo e mitigacdo de impactos detectados nos estudos ambientais
gue subsidiam a concesséo ou nao de licencas, bem como o estabelecimento de
condicionantes, a legislacdo brasileira prevé a indicacdo de medidas de compensacéo
ambiental, considerando que mesmo apoés a implementacéo destas medidas, restardo
ainda danos residuais, sendo esta, uma ferramenta destinada a maximizacédo de
servicos ecossistémicos e fomento a unidades de conservagdo (GIASSON,
CARVALHO, 2012).

2.1 A Compensacao Ambiental no cenario brasileiro

A compensacgdo ambiental € marcada por grande divergéncia doutrinaria em
torno da sua natureza juridica. Alguns autores admitem que o instituto expressaria
natureza juridica tributaria, outros, preco publico, tarifa, medidas de intervencédo no
dominio econémico, contribuicdo social, reparacdo ambiental. Como se vera adiante,
apesar de ainda nao haver consenso sobre a tematica, alguns destes
posicionamentos foram descartados pelo Supremo Tribunal Federal - STF, na ocasido
em que julgou a acéo direta de inconstitucionalidade n° 3.378/04.

Desse modo, filiamo-nos ao posicionamento defendido por CAPELLI (2011),
gue compreende a compensacao ambiental (prevista no artigo 36 da Lei 9.985/00),
como instrumento pautado no principio do usuério-pagador, que pressupde o
compartilhamento das obrigacdes relacionadas ao apoio, criacdo ou manutencao de
unidades de conservacao, por todos os empreendimentos considerados responsaveis
por promover significativo impacto ambiental negativo ao ambiente, conforme as
consideragodes trazidas pelo EIA/RIMA.

E importante destacar que a raz&do para exigéncia de tal obrigacéo, nasce da
necessidade de reduzir os impactos ambientais gerados por estes empreendimentos,
para 0os quais ndo ha possibilidade de minimizacdo ou neutralizagdo por outras
medidas de mitigacdo adotadas. Dessa forma, cabe ao 6rgao ambiental a fixacdo de
valores, tendo por base o grau de impacto e a soma dos investimentos necessarios
para implantagdo do empreendimento, além da indicacdo das unidades de
conservacao beneficiarias dos recursos.

A compensacdo ambiental surgiu no ordenamento juridico brasileiro com a

aprovacdo da Resolucdo CONAMA 10/1987. Naquela época, 0 instrumento
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direcionava-se aos empreendimentos responsaveis pela destruicdo de florestas e
indicava como requisito prévio a instalacdo, a criacdo de uma estacdo ecologica
(CONAMA, 1987).

Em 1996, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) editou a
Resolucao n° 02, que acabou por revogar a Resolugcédo n° 10/1987, que trouxe novas
diretrizes para a compensacao ambiental. Desse modo, para fazer face aos impactos
ndo mitigaveis desencadeados pelos empreendimentos, passou-se a exigir ndo
apenas a criacdo de uma estagao ecoldgica, mas também o apoio por meio do custeio
de atividades ou bens necessarios a manutencdo e monitoramento das UCs
existentes ou a serem criadas, em montante proporcional aos danos causados
(CONAMA, 1996).

No ano de 2000 foi publicada a Lei n° 9.985, responséavel por disciplinar o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza - SNUC. Esta normativa
incorporou o instituto da compensacao ambiental em seu artigo 36, como forma de
promover a conservacao ambiental e a manutengdo de unidades de conservacéo de
protecdo integral a partir da contrapartida de empreendimentos potencial ou
efetivamente poluidores, apds analise do 6rgdo ambiental durante o procedimento de
licenciamento ambiental (BRASIL, 2000).

A compensacédo visa internalizar os custos ambientais nas decis6es dos
agentes econdmicos na medida em que tem o propdsito de estimular que os
empreendedores utilizem melhores tecnologias e escolham locais mais
adequados (menos frageis do ponto de vista ambiental) para receberem as
atividades econbmicas. A Idgica por trds do mecanismo de compensacao é:
guanto mais adequado do ponto de vista da capacidade de suporte for o local
proposto para o empreendimento e mais apropriadas forem as tecnologias
utilizadas, menores tenderdo a ser os impactos negativos ndo mitigaveis
gerados e, consequentemente, menor sera o percentual a ser estabelecido
para compensag¢do ambiental. Ao contrdrio, quanto mais fragil o local
proposto para a atividade e menores forem os investimentos em tecnologias

apropriadas para reduzir os impactos negativos, maior sera o percentual
destinado a compensacao (PELLIN et al, 2007. P. 7).

Este mecanismo encontra-se, como ja destacado, alinhado aos principios do
poluidor-pagador, que orienta a responsabilizacdo de todos aqueles direta ou
indiretamente envolvidos na realizacdo de atividades pelos impactos ambientais
causados e consequente internalizacdo dos passivos gerados, e do principio do
usuario-pagador, na medida em que sinaliza o dever de utilizar racionalmente os
recursos naturais (SARLET, FENSTERSEIFER, 2014).
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O Decreto n® 4.340/2002 cuidou da regulamentacdo do SNUC, trazendo
detalhamento do modelo adotado pelo Brasil para criacdo, gestdo compartilhada das
unidades de conservagdo, manejo, bem como da exploracéo de bens e servigos. Além
disso, cuidou de estruturar diretrizes para estimular a formacéo de corredores
ecologicos e mosaicos entre as UCs, visando conferir protecéo integrada e sistémica
dos recursos naturais (MILARE, 2015).

Ademais, o Decreto em comento estabeleceu no artigo 33, uma ordem de
prioridade na aplicacdo de recursos decorrentes da compensagdo ambiental.
Inicialmente oportunizou que os recursos fossem direcionados a regularizacéo
fundiaria e demarcacéo das terras, bem como a construcao e alteracdes necessarias
ao plano de manejo, obtencéo de bens e servicos, elaboracéo de estudos ambientais
destinados a identificacdo de novas areas para implantagdo de UCs, além de

pesquisas cientificas voltadas a conservacao e manejo.

2.2 Discussdes sobre a constitucionalidade do instituto

O mencionado artigo 36 da Lei n°® 9.985/00 foi alvo de questionamento em Acao
Direta de Inconstitucionalidade — ADI, protocolada sob n°® 3.378-6, em dezembro de
2004, junto ao Supremo Tribunal Federal. A acdo foi movida pela Confederacéo
Nacional das Industrias — CNI, por entender que a normativa contrariava 0s principios
da legalidade, da separacéo de poderes e da proporcionalidade, configurando-se uma
forma de enriquecimento ilicito do Estado por requerer indenizacédo, antes mesmo de
haver mensuracao do dano causado pelo empreendimento.

Em sintese, a ADI questionava a atribuicdo do valor devido a titulo de
compensacao, vez que o calculo deste montante levava em consideragdo o percentual
minimo de 0,5% dos investimentos para instalacdo do empreendimento, que poderia
ser aumentado indefinidamente a partir da identificagdo do grau de impacto por meio
do EIA/RIMA. Assim, ficaria a cargo do 6rgdo ambiental definir o parametro que
deveria ter sido estabelecido, em tese, pela legislacéo.

A partir dai, em meio as criticas, ao debate envolvendo sobretudo a
metodologia de calculo adotada pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA para mensurar os valores devidos pelos
empreendimentos a titulo de compensacdo ambiental, visando regulamentar

provisoriamente a situacdo em meio ao cenario instavel e auséncia até entdo de
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decisdo por parte do STF, foi publicada a Resolucdo n® 371/06, pelo Conselho
Nacional do Meio Ambiente - CONAMA.

A normativa optou por fixar o valor da compensagédo em 0,5% dos custos da
implantag&o, oferecendo igual tratamento aos empreendimentos (independente dos
respectivos graus de impacto), até que os 6rgdos ambientais sistematizassem as
metodologias a serem adotadas para fixacdo deste parametro (CONAMA, 2006;
ALMEIDA, PINHEIRO, 2011).

Em 2008, ao julgar a ADI, o STF entendeu serem validos em parte, 0s
guestionamentos expostos pela CNI, declarando a inconstitucionalidade da expressao
“‘ndo podendo ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a
implantagédo do empreendimento”, que encontrava-se prevista no 8§ 1° do art. 36 da
Lei n® 9.985/00, entendendo ainda que seria dispensavel a fixacdo de percentual,
sobre o custo total do empreendimento (BRASIL, 2008, p.2).

A decisao, entretanto, considerou constitucional o instituto da compensacao
ambiental, ndo sendo identificada qualquer ofensa aos principios juridicos indicados.
Destacou-se ainda a necessidade de proporcionalidade entre 0s impactos
identificados no EIA/RIMA e a correspondente compensacédo. Assim, cessaram-se as
duvidas sobre a inconstitucionalidade da cobranca compensatoria prevista pelo
SNUC.

O STF pautou tal decisdo no argumento de que a existéncia de percentual
compensatoério minimo fixado em 0,5% (meio por cento) sobre o total dos custos do
empreendimento contida na expressao questionada poderia ferir a razoabilidade e
proporcionalidade no custeio compensatério. Desse modo, o percentual deveria
refletir o efetivo grau de impacto do empreendimento, de forma que nao poderia haver
prévia e categoricamente, o estabelecimento de um parametro minimo.

Apesar das discussdes que pautaram a analise do caso, observa-se que ndo
houve uma pacificagdo acerca da natureza juridica da compensacao ambiental, tendo
em vista que a decisdo nao discutiu especificamente os fundamentos juridicos da
cobranca estabelecida pelo § 1° do artigo 36.

Dessa forma, o STF limitou-se a afastar do instituto da compensacdo
ambiental do SNUC, qualquer semelhanca a um tributo ou prec¢o publico, divergindo
nas discussdes as posicbes que reconhecem nesta, ora a natureza juridica de

“responsabilidade social partilhada” ora de uma “indenizagao prévia”. Ressalte-se que
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as posicoes descritas pelos votos destacaram em sua maioria, a necessidade de
proporcionalidade e correlacdo com os impactos efetivamente gerados.

Diante do julgamento da ADI, foi publicado o Decreto Federal n° 6.848/09 que
modificou o Decreto n°® 4.340/02, instituindo junto ao Ministério do Meio Ambiente a
Camara Federal de Compensacdo Ambiental, 6rgdo colegiado composto por
membros de diversos setores da sociedade, bem como representantes dos érgaos
ambientais federais, tendo por atribuicdo a analise da destinacado dos recursos para
as UCs (BRASIL, 2009).

O Decreto confirmou a exclusdo da base de calculo, dos investimentos
direcionados a mitigacdo de impactos ambientais, ja excluidos pela Resolucao
CONAMA n° 371/06, além dos encargos relacionados ao financiamento e outras
garantias do empreendimento, como € o0 caso de seguros e apolices. Além disso, fixou
ainda, o percentual maximo para a compensacao de 0,5%, sobre os investimentos

com a implantacdo do empreendimento.

Ao definir que o valor da compensacdo ambiental sera encontrado na
incidéncia de 0 a 0,5% sobre o valor do empreendimento (exceto os custos
mitigatdrios de impactos ambientais), o decreto esqueceu-se de que a ADI
3.378 havia previsto que o valor da compensagao ambiental deveria “ser
fixado proporcionalmente ao impacto ambiental” — o que, obviamente, com a
estipulacdo desse percentual, nem sempre acontecerd, visto que um
empreendimento pode vir a causar um impacto ambiental que equivalha a um
valor acima do que apenas 0,5% do valor por ele gasto, ainda mais com a
excecdo dos custos mitigatérios de impactos ambientais. Logo,
permanecemos com a mesma critica feita anteriormente a ADI 3.378. A
diferenca, mais uma vez, € apenas sentida por parte dos empreendedores,
gue, também quanto a isso, acabaram pagando um valor bem menor do que
0 que teriam que pagar nos casos anteriores ao decreto 6.848 (DOURADO,
2010. P.14).

Dessa forma, verifica-se que as alteracdes trazidas pelo Decreto contribuiram
para uma reducdo significativa dos recursos destinados a compensacéao, tendo em
vista a reducdo ndo apenas do percentual, mas também, da base de investimentos
sobre a qual recaia a incidéncia do calculo. Essas medidas, de certa maneira,
afetaram a adequada proporcionalidade defendida na ADI, entre impactos
prognosticados e o valor de compensagao.

Com o objetivo de questionar esta nova metodologia adotada pelo Decreto
6.848/09, foram propostas as Reclamacdes Constitucionais n° 8.465 e n° 17.364,
respectivamente pelas ONGs Instituto Socioambiental — ISA e Amigos da Terra -

Amazobnia Brasileira e pelo Ministério Publico Federal.
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As acdes indicavam claramente o desrespeito a decisdo ao final da ADI, com
a fixacdo de parametro maximo, uma vez que tanto quanto em relacdo ao
estabelecimento de paradmetros minimos, seria inaceitavel, considerando a
possibilidade de atribuicdo de valor de compensacgéo inferior ao necessério, por
empreendimentos causadores de impactos de magnitude superior ao teto de 0,5%,
impedindo a adequada recomposicao dos danos.

Na pratica, o resultado da manutencdo dessa baixa amplitude para fixacdo do
grau de impacto do empreendimento, bem como a auséncia de critérios que
atendessem as especificidades de cada tipologia acabaram por reduzir percentuais
inclusive ja calculados, como é o caso da Usina Nucleoelétrica Angra lll. Neste caso,
o IBAMA ja havia avaliado o percentual em 1,36%, e ap0s a edicdo do Decreto
6.848/2009, procedeu a readequacao do valor para o teto de 0,5% (BRASIL, 2013).

As Reclamac0fes foram analisadas nos anos de 2015 e 2014, respectivamente,
ocasido em que o Tribunal negou seguimento, sem exame de mérito, sob o argumento
da inadequacéao do instrumento juridico utilizado para discussao relacionada a fixacao
dos parametros. Dessa forma, continuam vigentes os termos do Decreto n°
6.848/2009, ndo havendo atualmente uma correlacdo proporcional entre o impacto e

o valor de compensacao atribuido.

2.3 Tribunal de Contas da Unido: auditorias e recomendacgdes

Em paralelo as discussdes relacionadas a constitucionalidade, o Tribunal de
Contas da Unido — TCU realizou auditoria de natureza operacional dos recursos da
compensacao ambiental por meio do processo TC 021.971/2007-0, tendo por objetivo
avaliar a gestdo de recursos. Conforme apurado no processo, até o ano de 2007 foram
estimados em valores em torno de R$700.000.000,00 (setecentos milhdes de reais) e
apoOs analise, identificou-se a existéncia de ao menos quatro problemas centrais a
serem discutidos, a saber (BRASIL, 2009):

a) Deficiencias na estrutura institucional (pessoal, aparelhamento,

materiais) que poderiam comprometer a eficiéncia,

b) Deficiéncias na operacionalizagédo, cobranca e aplicacdo dos recursos;

C) Deficiéncias na operacionalizagédo do fundo, controle da gestdo da Caixa

Econdmica Federal e respaldo legal para criacdo do fundo da compensacao

ambiental;
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d) Deficiéncias no acompanhamento, avaliacdo e controle da aplicacéo dos

recursos;

O modo de execucado dos recursos da compensacao ambiental adotado pelo
Instituto de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, até o ano de
2006, atribuia ao proprio empreendedor a responsabilidade pelas obrigacGes
assumidas, por meio da elaboracéo de termos de compromisso e planos de trabalho
orientados pelo préprio 6rgao.

Neste sentido, o auxilio era prestado as UCs por meio da atuacao direta do
empreendedor vez que constitui obrigacdo de fazer, ou seja, se materializa com a
pratica de atos e realizacdo de atividades predeterminadas pelo 6rgdo ambiental, ndo
sendo, portanto, imprescindivel o aporte de recursos financeiros (SALVADOR, 2013).

No entanto, a adogcdo desta metodologia trouxe impactos a estrutura da
instituicdo, que acabou sobrecarregada com as atribuicbes decorrentes do
licenciamento ambiental dos empreendimentos, do acompanhamento da fixacdo dos
valores, da elaboracdo dos termos de referéncia e planos executivos, além da
fiscalizagdo do cumprimento das obrigacdes.

Evidenciou-se na auditoria, que a pulverizacdo da execucédo das obrigacdes
ante a diversidade de empreendedores, gerava custos que poderiam ser minimizados
na aquisicdo de bens e servicos caso realizados conjuntamente, além de problemas
relacionados a qualidade esperada, considerando que em grande parte, nao
guardavam compatibilidade com a atividade fim dos responsaveis pela sua realizagéo,
demandando correcdes e adequacdes que tornavam lento o processo.

Por entender ndo existir restricdo legal a possibilidade de execucao indireta
dessas obrigagbes, em 2007 o IBAMA firmou acordo de cooperagcdo com a Caixa
Econdmica Federal para a criagdo do Fundo de Investimentos da Compensacéo
Ambiental — FICA.

Por meio deste acordo, os empreendedores poderiam além de executar por si
as obrigacdes, aportar recursos junto ao FICA. Esses valores seriam geridos pelo
IBAMA, mediante autorizacdo concedida pelo empreendedor para movimentar os
recursos aportados no fundo, para cumprimento das obrigagdes nele pactuadas.

Entretanto, esta alternativa também foi alvo de criticas, uma vez que (BRASIL,
2013):

a) O mero deposito dos valores nédo era suficiente para encerrar a

obrigacdo dos empreendedores, que permaneciam responsaveis pelo
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cumprimento, mesmo cedendo ao 6rgado ambiental a prerrogativa de gestao dos
recursos;

b) Eventuais lucros decorrentes das aplicacdes dos recursos, apesar de

direcionados as UCs beneficiarias, eram contabilizados pelo empreendedor,

gerando despesas com o0 pagamento de tributos;

C) Existiam vulnerabilidades em relacéo a prestacédo de contas;

d) Conflitos junto a empreendedores publicos em razdo das restricoes

relacionadas a movimentacao de recursos que integram o Orcamento Geral da

Unido;

Apoés vasto estudo, foi possivel verificar que o TCU expediu o acérddo’ n°
2.650/09, por meio do qual formulou uma série de recomendacfes aos 0Orgaos
ambientais federais e ao Ministério do Meio Ambiente, tendo em vista as fragilidades
expostas ao longo da auditoria, sobretudo decorrentes da auséncia de normativa que
regulamentasse o modo em que se daria o cumprimento da obrigacdo por parte dos
empreendedores, bem como para a aquisi¢cao de bens e contratacdo de servigos, 0
que tornava 0 processo pouco transparente.

Recomendou ainda o TCU, que fossem realizadas adequacdes no sistema de
controle dos recursos, com o objetivo de viabilizar tanto interna quanto externamente
a gestao, além da extin¢do do FICA. Além disso, solicitou a analise de viabilidade da
propositura de lei ordinaria, conforme exigéncia do artigo 225, §1°, IV para disciplinar
a matéria (BRASIL, 2009).

Ocorre que em 2007, ano final da analise desta auditoria, foi criado o Instituto
Chico Mendes de Conservacéao da Biodiversidade — ICMBIo, que incorporou parte das
atribuicdes do IBAMA relacionadas a gestéo de recursos da compensagao.

Ainda em 2009, o mencionado Fundo de Investimentos de Compensacao
Ambiental — FICA, foi encerrado acatando a recomendag¢do do acérddo, sem
aplicacao de quaisquer dos recursos integralizados, que naquela data correspondiam
a R$ 42.122.463,02 (quarenta e dois milhdes, cento e vinte e dois mil, quatrocentos e
sessenta e trés reais e dois centavos) e mais uma vez, foi alterada a forma de

execucgao dos recursos.

1 Deciséo final proferida sobre um processo por Tribunal Superior.
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A partir da extincdo do FICA, os valores passaram a ser aportados em contas
escriturais ou graficas, geridas pela Caixa Econdmica Federal, que atuava como
agente financeiro, enquanto o ICMBIo, atuava como agente executor (BRASIL, 2013).

Em 2013, o TCU, realizou nova auditoria visando novamente, avaliar a
aplicacao e fiscalizacdo dos recursos da compensacdo ambiental junto ao MMA,
IBAMA, ICMBIio e Caixa Econbmica Federal apds aprovacdo do requerimento n°
29/2012, formulado pelo Senado, por meio da sua Comissdo de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor e Fiscalizacao e Controle.

Na ocasido, foram identificados problemas relacionados a:

a) Suspensdo da realizacdo de célculos e arrecadacfes no periodo de

2007 a 2009, quando se encontrava em tramite a ADI 3.378-6, bem como

auséncia de controle e monitoramento da aplicagdo dos recursos;

b) Auséncia de critérios de validacdo dos valores atribuidos como custos

de implantacao informados pelos empreendedores;

C) Auséncia de método para estabelecimento do grau de impacto, diante

das tipologias dos empreendimentos;

d) Passivo de processos de licenciamento sem calculo dos valores de

compensacao e destinacao;

e) Atraso no cumprimento de prazos e judicializacdo dos questionamentos

dos empreendedores sobre as praticas dos 6rgdos ambientais;

f) Deposito dos recursos em contas escriturais gerenciadas pela CEF e

desvinculadas do orcamento publico;

0) Inexisténcia de registro dos bens adquiridos;

h) Auséncia de sistema informatizado de controle e prestacdo de contas,

bem como acdes de fiscalizacéo;

Foram apontados como principais pontos para nortear a auditoria os beneficios
até entdo gerados com as sisteméticas de valoracdo, destinacdo, arrecadacao,
execucao e fiscalizacdo dos recursos para a consolidacdo das UCs de protecao
integral, tendo sido destacada a gestdo eficiente do ICMBio como executor, que
possibilitou avancos junto as UCs beneficiarias.

Com a conclusdo das apuracdes, o TCU expediu o acorddo n° 1.853/13,
recomendando a adocdo de uma série de medidas pelo MMA, IBAMA e ICMBIo,
relacionadas a suspensao da destinacdo dos depdsitos as contas escriturais, tendo

em vista a auséncia de previséo legal; a incorporacdo dos valores arrecadados nas
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contas ao Orcamento Geral da Unido - OGU; a elaboracdo de inventario dos bens
moveis e imoéveis adquiridos; identificacdo de pendéncias nos licenciamentos
relacionadas a célculo e destinacdo de recursos e a instituicdo de metodologia de
validacdo dos valores de referéncia informados pelos empreendedores (BRASIL,
2013).

Em face do mencionado acordao, foram apresentados embargos de declaracéo
pelo Ministério do Meio Ambiente e pelo ICMBIo, em face das determinacgfes a eles
impostas. ApOs nova apreciacao do TCU, foi expedido o acordédo n° 1.004/16, que nao
acatou aos pedidos formulados, pontuando que a possibilidade de execucao indireta
das obrigac0es, instituida pela instrugcdo normativa n°® 20/11, expedida pelo ICMBIio
guardava incompatibilidade a proposta legal descrita na Lei n® 9.985/00. Nesse
sentido, conforme entendimento do TCU, os o6rgdos ambientais acabavam por
“travestir’ a obrigacao de fazer, proposta pelo instituto da compensagao ambiental em
obrigacéo de dar, ante a expressa determinacéo do artigo 58 da Lei n® 9.985/00, de
que as regulamentacfes necessérias a aplicacdo desta deveriam ser formuladas por
ato do Poder Executivo (BRASIL, 2016).

Nesse interim, um novo recurso foi oferecido pelo MMA e ICMBio, em
guestionamento a existéncia de eventuais contradicdes no posicionamento adotado
pelo Tribunal no acérdédo n° 1.004/16 em relacdo a possibilidade de execucéo indireta
das obrigacdes e, da modalidade legislativa necessaria a formalizacéo (se mediante
Decreto Presidencial ou Lei Ordinaria), o mesmo ainda questiona o destino dos
valores depositados em contas escriturais no periodo entre os anos de 2013 e 2016,
tempo em que tramitou o recurso proposto em face do acorddo n° 1.853/13 e seu
julgamento, com a expedicao do acorddo n° 1.004/16.

O recurso expbs ainda, dificuldades suportadas pelo 6rgdo para sua
manutencao e custeio de atividades bésicas, considerando que “a utilizagdo de um
pequeno saldo da compensacdo ambiental nas atividades de custeio se tornou
indispensavel para que nao houvesse fechamento de unidades, mesmo que, com sua
manutencgéo realizada de forma precéaria” (BRASIL, 2016, p. 2).

No mesmo ano, o recurso foi julgado pelo TCU, ocasidao em gque ndo acatou a
nenhum dos questionamentos, o qual proferindo o acordao n°® 1.732/16, manteve as
recomendagdes descritas no acordéo n° 1.004/16 (BRASIL, 2016).
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CAPITULO 1l

MECANISMOS FINANCEIROS PRATICADOS PELOS SISTEMAS FEDERAL E
BAIANO DE COMPENSACAO AMBIENTAL

Os orgdos ambientais federais e baianos apresentaram mecanismos
financeiros préprios que orientam novas alternativas para a execucdo da
compensacdo ambiental. Desse modo, além de cumprirem pessoalmente as
obrigacdes impostas pelos o6rgdos ambientais, os empreendedores cujos
procedimentos de licenciamento tramitarem junto a estes entes, poderédo optar pelo
aporte de recursos a instituicdes, previamente indicadas pelo Poder Publico para
desenvolverem as atividades.

Apesar de inicialmente semelhantes, os sistemas guardam peculiaridades,
fazendo-se necessario portanto, analisar pontos de convergéncia e divergéncia a fim
de tornar o processo transparente e harmoénico, estabelecendo conexdes entre os
sistemas, em obediéncia ao disposto no artigo 44 da Instrucdo Normativa n° 03/2018,
expedida pelo ICMBIio (BRASIL, 2018).

Neste sentido, este capitulo analisa especificidades dos mecanismos
financeiros propostos, atentando especialmente para a existéncia de regulamentacéao,
possibilidades de descontos a titulo de logistica para empreendedores que desejarem
executar as obrigacdes por si, além das metodologias de remuneracdo das

instituicdes selecionadas para operar os modelos de execucéo indireta.

3.1 Procedimentos estabelecidos pelo sistema federal de compensacao ambiental

Em 2011, o IBAMA publicou a Instru¢do Normativa n° 8, com o objetivo de
regulamentar procedimentos adotados pelo oOrgao relacionados a compensacao
ambiental, incluindo ai conceitos, metodologia adotada e regras de transicao.

Dessa forma, restou estabelecido que durante o procedimento de licenciamento
ambiental federal e ainda na fase de avaliagdo sobre a concesséo da licenca prévia,
ocorreria a fixagdo do percentual correspondente ao grau de impacto gerado pelo
empreendimento, a partir da analise do EIA/RIMA apresentado.

Este percentual poderia variar de 0 a 0,5% e serviria de base para o calculo do

montante a titulo de compensacao ambiental, que somente seria determinado na fase
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de concesséo da licenca de instalacdo, com a apresentacao pelo empreendedor dos
valores correspondentes aos custos de implantacdo do empreendimento.

Logo apds, o Comité de Compensacdo Ambiental Federal — CCAF, deliberaria
acerca da destinacao do valor, considerando as prioridades na descritas no Decreto
n°® 4.340/02, a identificacdo das areas direta e indiretamente afetadas e o
levantamento das UCs passiveis de recebimento de recurso a partir do Cadastro
Nacional de Unidades de Conservacao — CNUC, além dos registros constantes das
atas de reunides onde séo discutidas estas possibilidades.

Dessa forma, o procedimento teria sequéncia com a elaboracdo do Termo de
Compromisso e Execucdo da Compensacdo Ambiental — TCCA, e o procedimento
seria encaminhado ao ICMBIo, para apresentagcéo do termo de referéncia, nos moldes
previstos pela Instrucdo Normativa n° 07/17, expedida pelo IBAMA, dando inicio a
execucao direta das obrigacdes junto as UCs beneficiarias.

E importante frisar que durante o processo de destina¢do dos recursos, podem
ser beneficiadas unidades de conservagdo pertencentes a quaisquer dos entes
federativos, desde que enquadradas nos critérios fixados pelo CCAF, em especial,
durante a 92 Reunido Ordinéaria e a 32 Reunido Extraordinaria. Esses recursos sdo
disponibilizados a partir da elaboracao pelos 6rgdos ambientais de termo de referéncia
gue balizara a realizacdo das atividades.

Entre junho de 2011, quando da criagdo do Comité de Compensacédo
Ambiental Federal, até junho de 2018, ocorreram 78 reunifes do Comité de
Compensacéo Ambiental Federal, sendo 68 ordinarias e 10 extraordinarias,
que deliberaram sobre a divisdo de recursos resultantes de 149 processos de
licenciamento ambiental federal, de empreendimentos de diferentes
tipologias e distribuidos nas diversas regifes do pais, favorecendo unidades
de conservacdo federais, estaduais e municipais nos diversos biomas. O

volume de recursos financeiros destinado no periodo perfaz um montante de
R$ 1.742.472.588,74 (BORGES, SOUZA, 2018, p. 24)

Cabe salientar que grande parte dos transtornos ja apontados concentra-se
nessa etapa, uma vez que conforme verificado, muitos Estados e Municipios ainda
possuem pouco conhecimento sobre a matéria, nem disponibilizam informacgdes
completas e por vezes, deixam de inscrever as UCs existentes em seus territorios no
CNUC, néo possuindo sequer diretrizes basicas para orientar a cobranca e execugao
dos recursos.

Por essa razéo, ha grande volume de recursos néo destinados para parte das

UCs, que permanecem “invisiveis” para o sistema, além de outros n&o cobrados e
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executados, gerando assim prejuizo a conservagao ambiental, uma vez que deixa de
receber o recurso necessario a consolidacdo das UCs, bem como para o
empreendedor, que permanece com a pendéncia junto ao licenciamento em relacao
a ndo concluséo da obrigacdo imposta (SOS MATA ATLANTICA, 2017).

Apoés a execucdo, sdo adotados tramites para verificar o cumprimento integral
das obrigacdes descritas no TCCA pelo empreendedor e ao final, sendo atendidas as
diretrizes, é expedido pelo ICMBIio, documento que atesta a quitagdo da obrigacéo
(GELUDA, 2015).

Vale ressaltar, que a compensacdo ambiental é devida por todos os
empreendimentos potencial ou efetivamente poluidores, ainda que licitos, uma vez
que mesmo amparados por autorizacdes ou licencas, durante o exercicio das
atividades, sdo gerados danos ambientais cuja reparacdo é essencial. Além disso,
nao ha qualquer distincdo entre empreendimentos publicos ou privados, tendo em
vista que independente da natureza do empreendedor, havera a possibilidade de
ocorrerem danos ndo mitigaveis. Existem ainda, empreendimentos que ao longo do
tempo sé@o alvo de obras para ampliagdo ou modificagdo, mesmo nesses casos,
permanece valida a obrigacdo de compensar, uma vez que a implantacdo de novas
estruturas deve ser alvo de novo licenciamento ambiental que poderd identificar
eventuais danos ambientais deles decorrentes, cuja reparacdo se fara necessaria
(BECHARA, 2007).

3.1.1 A Lei 13.668/18 e as novas possibilidades relacionadas a execucao
indireta dos recursos

Em dezembro de 2017, foi editada pelo Presidente da Republica, a Medida
Provisoria n® 809, com o objetivo ajustar a legislacdo que até entdo disciplinava a
regularizacdo fundiaria, compensacdo ambiental e contratacdo de prestadores de
servico temporario nas Unidades de Conservacgao.

Aproveitando o0 ensejo da edicdo da medida e visando otimizar o0s
procedimentos para conferir maior efetividade a aplicacdo de recursos da
compensagao ambiental, a normativa trouxe a possibilidade ao empreendedor de
executar por si as obrigacdes tracadas pelos 6rgdos ambientais, ou ainda, repassar
0S recursos a uma terceira instituicdo escolhida pelo érgdo ambiental, que sera

responsavel pela gestao e aplicacdo dos recursos.
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A Medida Proviséria foi prorrogada e recentemente teve sua conversdo em Lei
aprovada solucionando, desta forma, um dos principais problemas indicados pelos
acorddos do TCU mencionados (em especial o 1.854/16 e o 1.004/16), que
destacavam a necessidade de previséo legal para tanto (ICMBIO, 2018).

Dessa maneira , a Lei n°® 13.668, publicada em 28 de maio de 2018, trouxe
diretrizes para orientar a destinacdo e a aplicacdo dos recursos de compensacao
ambiental federal, autorizando o ICMBio a selecionar instituicdo financeira para
criacdo e gerenciamento centralizado de um fundo privado de recursos da
compensacdo ambiental, além da execucdo das obrigacbes, fixando indice de
atualizacao dos valores e permitindo a contratacdo de pessoal e de servicos, sendo
dispensada a necessidade de prévia licitacdo para estas a¢bfes. Previu ainda, a
possibilidade de concessao de servigos, areas e instalacdes das UCs para exploragcéo
mediante licitacao.

Nessa perspectiva, a fim de estruturar a sistematica de implementacéo do novo
modelo de execucédo, o ICMBIo editou a instrucdo normativa n® 03/18, por meio da
qual regulamentou os procedimentos para a realizacdo dos Termos de Compromisso
de Compensacao Ambiental - TCCA junto aos empreendedores que escolham tanto
a execucdo direta, ou ainda, pela integralizacdo de recursos no fundo de
compensacao ambiental - FCA.

Esta normativa trouxe ainda diretrizes para prestacdo de contas, atualizacéo
dos valores, regras de transicdo e a possibilidade de propositura de metodologias
alternativas, em caso de destinacdo de recursos decorrentes de compensacao
ambiental cujo licenciamento tramitou junto ao Municipio ou Estado, quando
possuirem regras préprias divergentes do sistema federal.

Ainda no mesmo ano de 2018, o ICMBIo iniciou os tramites para selecdo da
instituicdo financeira, com a publicacdo do edital de selegcéo n°® 02. O procedimento
culminou com a sele¢édo da Caixa Econdmica Federal, como instituicdo responsavel
pela criacdo e gestdo dos recursos e em 29 novembro de 2018, foi expedida pelo
orgao a Portaria n° 1.039, tracando as normativas para implementacéo do fundo, o
gue ocorreu em 27 de dezembro de 2018, com o registro em cartério dos seus atos
constitutivos, ja tendo inclusive, previsao dos primeiros aportes.

Diante da analise das modalidades de execucao da compensacao ja adotadas

pelos orgdos ambientais, verifica-se que esta Ultima, trazida por Lei contempla
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significativamente aspectos questionados pelos empreendedores e principalmente
pelo TCU, em relacdo as modalidades anteriormente praticadas.

As regras trazidas permitem maior fluidez dos recursos, desoneram a maquina
publica e transferem a execucao para instituicdo detentora de expertise suficiente para
realizar acbes de modo satisfatorio. As desvantagens associadas, relacionam-se a
auséncia de critérios legais, bem como de fiscalizacdo, que podem ser minimizadas
ou neutralizadas a partir do controle dos processos de selecao das instituigdes, aliado
a fiscalizacéo eficiente por parte dos 6érgaos ambientais, em relagdo a aplicagdo dos

recursos.

3.2 Sistema baiano de compensacéo ambiental

Para compreender o cenario brasileiro da compensacdo ambiental, a The
Nature Conservancy — TNC, junto aos seus pesquisadores e por meio da cooperacao
técnica com o MMA, o IBAMA e o ICMBIo, elaborou no ano de 2013, um estudo
descritivo do estado da arte da compensacao ambiental nos estados brasileiros, onde
foram detalhados os valores de referéncia utilizados por cada um dos Estados, além
da natureza da receita, 0 modo de execucdo e prestacdo de contas, e a soma dos
valores até entdo destinados e executados (OLIVEIRA, PINHEIRO, BARROS, 2015).

O estudo identificou que o Estado da Bahia seguia as diretrizes descritas na
Lei Estadual n° 10.431/06, considerando a natureza juridica do instituto variavel, a
partir da natureza do empreendedor, que seria também responsavel pela execucéo.
Destacou ainda, que dos anos de 2010 a 2013 foram destinados R$38.328.882,47
(trinta e oito milhdes, trezentos e vinte e oito mil, oitocentos e oitenta e dois reais e
quarenta e sete centavos) dos quais apenas R$10.014.558,85 (dez milhdes, catorze
mil quinhentos e cinquenta e oito reais e oitenta e cinco centavos) haviam sido
executados.

N&o havia até entdo no Estado metodologia para estabelecimento do montante
a ser cobrado a titulo de compensacao ambiental, ou ainda regramento minimo dos
procedimentos de cobrancga, execucao e fiscalizagcdo, o que gerou um passivo de
empreendimentos em operacao que ndo promoveram a compensacao ambiental dos
seus impactos. Por esta razdo, ndo existiam também regras voltadas a orientar a

destinacao dos recursos de maneira estratégica e integrada.
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Apos a elaboracao desses estudos, ocorreram alteracdes neste cenario, tendo
em vista que no ano de 2016, o Estado regulamentou por meio do Decreto n° 16.988,
a Compensacdo Ambiental ja prevista na Lei n° 10.431/06, que instituiu a Politica
Estadual de Meio Ambiente.

Este decreto indica em anexo, a metodologia de calculo para identificacdo do
grau de impacto dos empreendimentos que pode atingir valores de 0,25% a 0,5%. O
percentual minimo indicado pela legislacdo baiana diferencia-se do proposto pelo
sistema federal, visto que adotou pardmetro mais benéfico para a conservacao
ambiental, ao ndo permitir a atribuicdo de percentual de grau de impacto inferior a
0,25%.

Além disso, o Decreto Estadual fixou como indice para atualizacdo monetéria
dos valores o IGP-M?, e trouxe a possibilidade de execucdo da compensacdo
ambiental diretamente pelo empreendedor, ou ainda, de forma indireta a partir do
aporte do montante em conta vinculada a uma instituicdo indicada pela Secretaria de
Meio Ambiente do Estado (BAHIA, 2016).

Essas instituicbes serdo escolhidas, dentre organizagbes da sociedade civil
sem fins lucrativos que tenham por objeto a realizacédo de atividades especializadas
com afinidade as descritas no termo de compromisso, do qual estara vinculada como
interveniente. Vale destacar que neste modelo, o aporte de recursos pelo
empreendedor junto a instituicdo ensejara a concessao de quitacao das obrigacdes.

A escolha dessas instituicbes pelo érgao ambiental estadual encontra-se
pautada nas diretrizes da Lei n® 13.019/14, que estabeleceu o Marco Regulatério das
Organizacbes da Sociedade Civil como agenda que tem por escopo mediar as
relagdes e parcerias entre o Poder Publico e instituicbes do terceiro setor, visando a
realizacdo de acgbes voltadas ao atendimento do interesse publico (OLIVEIRA et al,
2017).

A sua implementacao estimula a gestédo publica democratica nas diferentes
esferas de governo e valoriza as organiza¢cbes da sociedade civil como
parceiras do Estado na garantia e efetivacéo de direitos. As parcerias entre o
Estado e as organizacdes da sociedade civil qualificam as politicas publicas,
aproximando-as das pessoas e das realidades locais e possibilitando a

solucdo de problemas sociais especificos de forma criativa e inovadora
(LOPES, SANTOS e BROCHARDT, 2016, P.11).

2 [ndice Geral de Precos do Mercado
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Considerando o disposto no artigo 10 do Decreto, cabera ao Instituto de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos — INEMA, a definicdo de quais as unidades de
conservagao serao beneficiadas com os recursos, atentando em especial, as que
serdo diretamente impactadas pela instalacdo do empreendimento, tanto
pertencentes ao grupo de protecao integral quanto, ao grupo de uso sustentavel. Caso
nao haja UC diretamente impactada, o Decreto direciona a disponibilizacdo dos
recursos para outras unidades existentes, desde que integrantes do grupo de protecao
integral, ou ainda, para que seja viabilizado o procedimento para criagdo de nova
unidade.

Ressalte-se que os recursos deverdo ser disponibilizados prioritariamente,
observando-se a determinagéo do artigo 15, do Decreto em comento, que espelha o
artigo 33 do Decreto Federal n° 4.340/02, estabelecendo a seguinte ordem de

aplicacao dos recursos:

| - regularizacéo fundiéria e demarcacéo das terras;

Il - elaboragéo, revisédo ou implementacéo de plano de manejo;

[l - aquisicéo de bens e servigos necessarios a implantacéo, gestéo,
monitoramento, recupera¢do de areas degradadas e prote¢cédo da Unidade de
Conservagéo, compreendendo sua area de amortecimento;

IV - desenvolvimento de estudos necessarios a criagdo de nova Unidade de
Conservacao;

V - desenvolvimento de pesquisas necessarias ao adequado manejo da
Unidade de Conservacéo e area de amortecimento (BAHIA, 2016, online)

Os recursos poderdo ainda, beneficiar areas protegidas privadas, como é o
caso das RPPNS. Para essas Ultimas, a destinacdo dos recursos devera obedecer as
diretrizes do artigo 16, do Decreto n° 16.998/16, e ocorrerd apdés ciéncia e
manifestacdo do proprietario sobre o seu interesse na realizacdo das atividades
(BAHIA, 2016).

A tramitacdo dos procedimentos no Estado assemelha-se ao modo como séo
conduzidos os procedimentos na esfera federal. Iniciado o licenciamento ambiental
junto ao Instituto de Meio Ambiente e Recursos Hidricos - INEMA, 6rgao ambiental do
Estado, ha fixacdo do percentual de grau de impacto no momento da concessao da
licenca prévia, ao passo que durante a analise da licencga de instalagéo, sera definido
0 montante, calculado a partir da apresentacdo pelo empreendedor, de informacdes
sobre os valores relacionados ao custo de implantacdo do empreendimento.

O procedimento é entdo direcionado para definicdo das UCs beneficiarias, e
posterior assinatura o termo de compromisso, que sera executado direta ou

indiretamente, a partir das modalidades acima descritas.
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E valido destacar que todo o processo devera ser acompanhado pela Camara
de Compensacdo Ambiental - CCA, instituida no ambito da SEMA com a participacéo
de multiplos agentes que integram ndo apenas a propria estrutura do Estado, mas
ainda, representam interesses dos municipios envolvidos, da sociedade civil e
conselhos, que diferentemente da CCAF (equivalente em nivel federal que tem poder
deliberativo) possui apenas carater consultivo.

Em 27 de novembro de 2018, o Estado da Bahia publicou o primeiro edital de
chamamento dessas instituicdes da sociedade civil, para a elaboracdo de plano de
manejo para o Parque Estadual e Refugio de Vida Silvestre Serra dos Montes Altos,
Monumento Natural Cachoeira do Ferro Doido e Monumento Natural Canions do
Subaé e atualmente encontra-se em tramite o procedimento de sele¢éo da instituicao.

O Estado inovou em trazer alternativa para a modalidade indireta associada a
participacdo de entidades da sociedade civil, no entanto, o modelo apresenta desafios
semelhantes aos da execucdo direta, vez que ndo ha desoneracdo da magquina
publica, que segue responsavel pela selecdo e gestdo e acompanhamento das
atividades, em especial, diante da possibilidade de serem escolhidas diversas
entidades apods a elaboracao de cada termo de referéncia.

Destaque-se ainda, que ndo ha também um ganho de escala dos trabalhos a
meédio e longo prazo, vez que os valores ndo sdo reunidos em conta Unica, mas
direcionados a contas especificas junto a cada instituicao responsavel pela execuc¢ao
do plano de trabalho proposto.

Desse modo, o modelo assemelha-se ao de execucéo direta por meio da
contratacdo de terceiro, com a diferenca de que aqui o empreendedor repassa
recursos para entidade chancelada pelo 6rgdo ambiental, desobrigando-se do
controle e gestéo, posto que nesta modalidade a obrigacdo se encerra com o aporte
de recursos, restando para a instituicdo escolhida a responsabilidade pela realizacéo
das atividades, acompanhamento e prestacdo de contas junto ao 6érgdo ambiental.

Conforme se verifica as possibilidades de execucdo, ambos 0s sistemas
sofreram diversas altera¢des ao longo do tempo, tendo em alguns momentos ocorrido
apenas de forma direta pelo empreendedor e em outros, indiretamente, com o aporte
de recursos junto ao FICA e contas escriturais, até o surgimento da possibilidade de
execucdo indireta. No quadro abaixo, encontram-se descritas as vantagens e
desvantagens associadas a essas modalidades de execucdo da compensacao

ambiental j& utilizadas pelos 6rgaos ao longo do tempo.
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QUADRO 1 - Vantagens e desvantagens das modalidades de execu¢cdo da compensacao ambiental utilizadas pelos sistemas de compensacao
ambiental

Direta pelo empreendedor ou
mediante terceiro por ele contratado

a) Desoneracéo parcial da maquina publica;
b) Menor burocracia na gestao;

¢) Recurso tratado como privado, sem internalizagédo nas contas
publicas;

a) Limitacdes pelo desconhecimento do empreendedor das questdes ambientais;

b) Dificuldades e custos associados ao desenvolvimento de atividades diferentes da
atividade fim do empreendimento;

c) Qualidade inferior dos produtos e servicos diante da falta de conhecimento dos
empreendedores;

d) Morosidade, altos custos e atendimento intempestivo das demandas;

e) Bens adquiridos por empreendedores que quando transferidos para os 6rgaos
ambientais geravam despesas nao previstas;

Indireta pelo empreendedor (FICA e
Contas Escriturais)

a) Concentragdo de recursos;

b) Auséncia de possibilidade de contingenciamento dos recursos;
c) Possibilidade de utilizacdo de recursos em estratégias de
longo prazo;

a) Inseguranca juridica

b) Vulnerabilidade em relacdo aos 6rgdos de controle;

c) O depésito dos valores ndo era suficiente para resolver a obrigacdo dos
empreendedores, que permaneciam responsaveis mesmo cedendo ao 6rgao
ambiental a gestdo dos recursos;

d) Eventuais lucros decorrentes das aplicagcdes dos recursos, apesar de
direcionados as UCs beneficiarias, eram contabilizados pelo empreendedor, gerando
despesas com o pagamento de tributos;

e) Conflitos junto a empreendedores publicos em razédo das restricdes relacionadas
a movimentacao de recursos que integram o Orcamento Geral da Unido;

Indiretamente pelo empreendedor
com recursos depositados na conta
Unica do Tesouro

a) Seguranca juridica;

b) Transparéncia na gestéo;

¢) Economia no pagamento de taxas de administracao;

d) Concentracao de recursos;

e) Reducéo do trabalho de monitoramento da execucéo diversos
empreendedores;

a) Morosidade dos procedimentos;

b) Maior demanda por pessoal;

¢) Burocracia para desembolso da verba, que pode ocasionar perda de
oportunidades;

d) Aumento da burocracia;

e) Risco de contingenciamento e desvio de finalidade;

f) Risco de reducdo da alocacao de verbas para gestéo ambiental;

Indireta por meio de terceiros
indicados pelo 6rgdo ambiental

a) Seguranca juridica

b) Reducéo da burocracia

c) Auséncia do risco de contingenciamento dos recursos
d) Desoneracgdo da maquina publica

a) Risco de baixa qualidade do servigo

b) Questionamentos sobre a idoneidade das instituicdes
c) Risco de ma aplicagao dos recursos

d) Necessidade de remuneracao pelo gerenciamento

Indireta por meio do Fundo de
Compensacao Ambiental - FCA,
instituido pela 13.668/2018

a) Maior fluidez dos recursos,

b) Desoneracéo da méaquina publica

c) Transferéncia da execugdo para instituicdo detentora de
expertise suficiente para realizar agées de modo satisfatério

d) Auséncia do risco de contingenciamento

e) Concentragdo de recursos

f) Possibilidade de utilizacdo de recursos em estratégias de longo
prazo.

a) Eventual auséncia de critérios legais, bem como de fiscalizagao,

Fonte: Elaborada pela autora;
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3.3 Padronizacado e normatizacdo minima entre os mecanismos financeiros praticados
pela Unido e pela Bahia, com énfase na efetividade do instituto juridico voltado a
consolidacéo das Unidades de Conservacéo.

A normatizagao dos mecanismos adotados serve para conferir confiabilidade e
seguranca juridica ao procedimento, direcionando a atuagdo das partes em prol da
adequada gestdo e destinagdo dos recursos. Além disso, como visto, O
estabelecimento dessas normativas, foi alvo de destaque na analise realizada pelo
TCU durante a realizacdo de auditorias operacionais, sendo considerado
imprescindivel a formatacdo dos modelos de execucédo indireta da compensacao
ambiental.

Na esfera federal, a Medida Provisdria n°® 809/17, convertida na Lei n°
13.668/18, foi responsavel por prever sinteticamente a possibilidade de
estabelecimento de mecanismo financeiro mediante a instituicdo de um fundo (FCA)
a ser gerido por uma instituicao financeira escolhida pelo ICMBiIo.

Com o objetivo de tracar diretrizes para a implementacdo do mecanismo, foi
expedida pelo mencionado 6rgdo a instrucdo normativa n°® 03/18. Esta normativa
estabelece conceitos, procedimentos a serem adotados a partir do momento em que
se firmar no TCCA nas execucbes diretas ou indiretas, uma sistematica para
atualizacdo monetaria dos valores, prestacdo de contas e fiscalizacdo, ao tempo em
gue estabelece regras de transicao, a fim de integrar as anteriores diretrizes a nova
sistemética.

Apés a finalizacdo do processo de selecdo da instituicdo financeira para
operacionalizar o FCA, foi editada pelo préprio ICMBIo, em 29 de novembro de 2018,
a Portaria n° 1.039, que conforme mencionado definiu critérios para a criacdo do
fundo, que foi registrado em 27 de dezembro de 2018 (ICMBIO, 2018c).

Tal normativa restringiu a utilizacdo do fundo para a gestdo e execucao
exclusivamente dos recursos decorrentes dos aportes realizados por aqueles
empreendedores que optarem pela execucdo indireta, sendo que estes estarao
alocados em contas especificas que detalhardo o empreendimento, a UC beneficiaria,
bem como as ac¢des que devera realizar, permitindo assim o controle e a transparéncia
da gestéao.

O mecanismo baiano de compensacdo ambiental, por sua vez, foi normatizado

pelo Decreto Estadual n° 16.998/16, que da mesma forma previu conceitos,
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metodologia e parametros para apuracdo do valor, destinacdo e monitoramento da
aplicacao dos recursos (BAHIA, 2016).

Em razéo da previsdo neste modelo da possibilidade de execucéo indireta das
obrigagGes por meio do aporte de recursos junto a Organizacdes da Sociedade Civil
previamente selecionadas pelos 6rgdos ambientais do Estado, a Lei n® 13.019/14, que
estabeleceu o Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil, também se
destaca como importante instrumento de auxilio, complementando as diretrizes do

decreto, e orientando a construcéo dos editais de selecdo dessas institui¢coes.

3.4 Possibilidade ou ndo de descontos de custos de logistica do montante
compensatorio nas execucodes diretas por parte do proprio empreendedor — ou
interposta instituicdo por ele contratada.

Nas execugOes diretas, o empreendedor assume a responsabilidade pelo
atendimento as obrigacfes pactuadas no TCCA, podendo inclusive contratar terceiros
para, mediante sua orientacao, implementarem as acoes.

N&o raro, as obrigacfes relacionadas a compensacdo ambiental demandam
atuacdo em diversas unidades de conservagao, com distinta localizacdo, para a
realizacdo de atividades especificas determinadas pelo 6rgdo ambiental que nem
sempre guardam semelhanca as habitualmente realizadas pelos empreendedores.
Desse modo, esses fatores normalmente demandam o aporte de recursos adicionais.

Um exemplo dessa situacdo € o0 que esta exposto pela ata da 692 Reunido
Ordinaria do CCAF, onde encontra-se descrita a minuta de destinacdo dos recursos
decorrentes do empreendimento Ferrovia Norte-Sul. O trecho abaixo, exemplifica a

situacdo ora descrita.

O CCAF delibera pela seguinte distribuicdo do recurso da compensacao
ambiental da Ferrovia Norte - Sul, Extens&o Sul, Trecho Ouro Verde (GO) -
Estrela D'Oeste/Fernanddpolis (SP), incluindo as obras de realocagédo do Pao
Santa Helena: a) APA Serra da Jib6ia, o montante de R$ 300.000,00 para
elaboracdo e implantacdo do plano de manejo e o montante de R$
150.000,00 (cento e cinquenta mil reais) para a¢des de protecéo; b) PE Serra
Dourada, o montante de R$ 350.000,00 (trezentos e cinquenta mil reais) para
aquisicdo de bens e servicos necessarios a implantacdo, gestao,
monitoramento e protecdo da unidade, compreendendo sua zona de
amortecimento e o montante de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais); ¢) PE
Altamiro Moura Pacheco, o montante de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais)
para aquisicdo de bens e servicos necesséarios a implantacao, gestéo,
monitoramento e protecdo da unidade, compreendendo sua zona de
amortecimento; d) PE de Paradna, o montante de R$ 1.150.000,00 (um
milh&o cento e cinquenta mil reais) para regularizacéo fundiaria. (REUNIAO
ORDINARIA, 2018).
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A legislacao federal, veda a possibilidade de descontos no montante fixado a
titulo de compensacéao, para fazer face a custos dessa natureza, nos casos em que 0
empreendedor opte pela modalidade de execucédo direta dos recursos. No entanto,
possibilita, como se verd adiante, a remuneracdo da instituicdo financeira que
recebera e executara os recursos, decorrentes da modalidade indireta de execucéo.
Assim, diante da execucéo direta dos recursos, todos os valores dispendidos no que
se refere a logistica e recursos humanos deverao ser internalizados unicamente pelo
empreendedor, nos termos do art. 9°, 81° da instrugdo normativa n® 03/2018, expedida
pelo ICMBIo (BRASIL, 2018).

No entanto, vale destacar que a normativa excepciona 0s custos e despesas
gerados por profissionais indicados pelos 6rgdos ambientais para acompanharem a
realizacdo dos trabalhos, monitorando o atendimento as regras descritas no TCCA,
desde gue previamente planejadas, conforme descreve o artigo 13, da Instrucéo

Normativa n° 03/2018, abaixo transcrito.

As passagens, diarias, ajudas de custo e/ou outras formas de deslocamento
dos profissionais indicados pelo Instituto Chico Mendes necessarias ao
monitoramento, fiscalizagdo e avaliagdo quanto a execug¢do do TCCA
poderéo ser custeadas com recursos de compensacéao ambiental, desde que
essas acdes estejam previstas nos respectivos planejamentos.

Paragrafo Unico. Na hipétese do caput, os custos com passagens, diarias,
ajudas de custo e/ou outras formas de deslocamento ndo poderdo exceder
os valores praticados pela Administracdo Publica Federal para cada tipo de
despesa.

A legislagéo baiana, da mesma forma néo prevé a possibilidade de descontos
dos custos de logistica pelo empreendedor que opta pela execucdo direta das
obrigac@es relacionadas a compensacado ambiental, ainda que mediante contratacéo
de instituicdo interposta para o cumprimento das atividades, conforme artigos 20,
inciso | e 21, paragrafo 5°, do Decreto Estadual 16.988/2016 (BAHIA, 2016).

3.5 Remuneracao e custeio do mecanismo financeiro nas execucoes indiretas (aporte)
por mecanismos financeiros outros.

Ambos 0s mecanismos sob analise preveem a possibilidade de participacéo de
terceiros, como forma de implementar e cumprir as obrigacdes indiretamente,
mediante o aporte de recursos financeiros. Essas instituicdes cuidardo ndo so da
administracdo dos recursos, mas também do procedimento de execucdo das
obrigacbes descritas no TCCA. Por esta razdo, ha geracdo de despesas

correspondentes a logistica de realizacdo dessas atividades.
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No ambito federal, 0 modo de remuneracao estabelecido, se desdobra em trés
parcelas remuneratorias, quais sejam: Tarifa de Administracdo — TA, Prémio por
Performance — PrP e Tarifa de Execucédo — TE.

A TA destina-se a remuneracéo pela operacao e manutencéo interna do fundo,
no desenvolvimento de atividades de gestdo, controle, auditorias, encargos,
transparéncia e atribuicbes outras, necessarias a administracdo do mecanismo. A
Caixa Econdmica Federal — CEF escolhida ao final do processo seletivo pelo ICMBIo,
apresentou como sugestéo a titulo de TA o percentual de 0,13%, que devera incidir
sobre o patrimonio liquido recebido.

As verbas correspondentes ao PrP serdo devidas a instituicdo, quando a
rentabilidade ultrapassar 100%, tendo em vista que ha previséo legal de rentabilidade
minima do mecanismo, pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA.
Destaque-se que da mesma forma que o gestor podera lucrar quando houver alta
rentabilidade, em caso de ndo atendimento do parametro minimo, devera integralizar
a diferenca do saldo junto ao fundo, para garantir a manutencéo do valor.

Conforme descreve o edital n°® 02/2018, expedido pelo ICMBIio estes valores
serdo repassados mensalmente e levam em conta percentuais indicados pela propria
instituicdo. Para esta parcela, a CEF apresentou proposta de remuneracdo em
percentual de 0,10%.

A Tarifa de Execucéo -TE, por sua vez, tem por escopo o custeio dos gastos
decorrentes da execucéo das atividades estipuladas nos TCCA. O calculo desta verba
levara em conta os valores efetivamente executados pela instituicdo em percentual
gue sera anualmente ajustado pelo 6rgdo ambiental e instituicdo financeira, com base
no grau de complexidade exigido para execuc¢do do conjunto especifico de demandas
apresentado cada Plano Anual de Execugéo - PAE.

Ha ainda, a possibilidade de que a instituicdo e o ICMBIo busquem, se o caso,
reajuste dos valores remuneratérios, visando garantir o equilibrio econdmico-
financeiro do ajuste e a manutengdo do mecanismo em caso de serem atribuidos
valores superiores ou inferiores aos adequados. Destaque-se que, eventuais reajustes
deverdo ser pautados na analise dos demonstrativos contabeis e devidamente
justificados.

O sistema baiano, por sua vez estabelece no artigo 22, paragrafo 6° do Decreto
16.988/2016, o percentual de 0,7% dos valores depositados, como passiveis de

utilizacao pela organizagao como forma de remuneracao pelos custos decorrentes da



49

operacionalizacdo das medidas de compensacao, para as quais foi selecionada para
executar (BAHIA, 2016).

Vale lembrar, que em ambos os modelos, os rendimentos eventualmente
aferidos com a aplicacao dos recursos sao alvo da prestacéo de contas e devem ser
revertidos a mesma finalidade do recurso principal, ou seja, 0 apoio as unidades de
conservacao.

O quadro a seguir descreve o comparativo das principais caracteristicas dos
sistemas federal e baiano de compensacédo ambiental, permitindo a visualizacao das

principais semelhancas e diferencas entre 0s mecanismos.

QUADRO 2 - Comparativo das caracteristicas dos sistemas federal e baiano de
compensacao ambiental

Percentual

0 a 0,5% dos custos de
implantagédo do
empreendimento

0,25 a 0,5% dos custos de
implantagéo do
empreendimento

indice de atualizag&o
monetéria

IPCA

IGP-M

Responséavel pela destinacao
dos recursos

CCAF

INEMA

Modalidades de execuc¢éo

Direta, realizada pelo préprio
Empreendedor e indireta,
mediante aporte de recursos
junto a Caixa Econémica
Federal - CEF

Direta, realizada pelo préprio
empreendedor e indireta,
mediante organizacéo da

sociedade civil chancelada
pelo 6érgdo ambiental estadual
(MROSC)

Normatizacéo

Lei 13.668/2018, IN n® 03/2018
e Portaria n°® 1.039/2018 do
ICMBio

Dec. Estadual n° 16.998/2016
e Lein® 13.019/2014

Descontos nos custos de
logistica nas execucgdes diretas

Veda a possibilidade de
descontos — Art. 9°, 81° da IN
n°® 03/2018

descontos — Art. 20, | e 21, 85°

Veda a possibilidade de

Dec. Estadual 16.998/2016

Custeio do mecanismo nas
execucdes indiretas

Tarifa de Administracéo (TA),
Prémio por Performance (PrP)
e Tarifa de Execucéao (TE) —
Edital n® 02/2018 do ICMBIo

— Art. 22, 86° do Dec. Estadual

0,7% dos valores depositados

n° 16.988/2016

Fonte: Elaborada pela autora;
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CAPITULO IV

DISCUSSOES SOBRE MECANISMOS FINANCEIROS DA COMPENSACAO
AMBIENTAL A LUZ DA LEI N° 8.429/1992

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 225, atribuiu ao direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado status de direito fundamental e impds ao poder
publico e a coletividade o dever de gerir e preservar 0S recursos naturais, para que
permanecam disponiveis para as presentes e futuras geracdes (BRASIL, 1988).

Desse modo, o Estado assume o papel de gestor dos bens ambientais e, em
atencdo a determinacdo constitucional, deve assim zelar ndo apenas pela
preservacdo dos recursos, mas também por sua defesa em face de eventuais
ameacas, orientando a atuacdo dos cidaddos em prol da manutencdo da qualidade

ambiental.

N&o mais, tem o Poder Publico mera faculdade na matéria, mas esta atado
por verdadeiro dever [...] N&o cabe, pois, a Administracdo deixar de proteger
e preservar o meio ambiente a pretexto de que tal ndo se encontra entre suas
prioridades publicas. Repita-se, a matéria ndo mais se insere no campo da
discricionariedade administrativa®. O Poder Publico, a partir da Constituicdo
de 1988, ndo atua porque quer, mas porque assim |lhe é determinado pelo
legislador maior (MILARE, 2015, p. 176).

Com a perspectiva de assegurar a efetividade desse direito, o 8 3° do artigo
225 da Constituicdo, ainda prevé a possibilidade de triplice penalizacdo das acdes ou
omissbes, que gerarem danos ao meio ambiente, sendo, portanto, cogente a
responsabilizacdo administrativa, além da civel e criminal, que operam de modo
independente.

Em consonancia a isso, a Constituicdo ainda elencou uma série de
competéncias ambientais tanto para a Unido, quanto para os Estados e Municipios,
para legislar e executar agdes necessarias a manutengado dos recursos naturais. Por
esta razdo, é possivel exigir, até mesmo judicialmente, que os entes federativos
cumpram integralmente as suas atribuicbes de gestdo e preservacdo ambiental
(MILARE, 2015).

8 Conforme a licdo de Carvalho (2017), ha discricionariedade quando o legislador em determinadas
situacdes faticas, permite ao administrador/servidor escolher a medida que ird adotar, visando aferir
melhores resultados, a partir da analise da conveniéncia e a oportunidade das op¢des disponiveis.
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Recepcionando as diretrizes ja previstas na Lei n°® 6.938/81, que atribuiam ao
Ministério Publico a possibilidade de atuar na defesa do meio ambiente mediante o
oferecimento de ac¢Oes judiciais pautadas na responsabilidade civil e criminal, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu no artigo 127, como atribuicdo deste 6rgédo o dever
de atuar na defesa dos interesses da coletividade, incluindo ai a defesa do meio
ambiente, fiscalizando inclusive, o adequado cumprimento da Lei.

Por esta razdo, ha atuacdo do Ministério Publico diante das questbes
ambientais, em especial na propositura de ac¢des judiciais civeis e criminais, bem
como, na atuacao extrajudicial, mediante a conducéo de inquéritos civis, direcionados
a investigacdo e formacao do convencimento do Promotor, possibilitando adotar as
medidas mais aptas a resolucdo do caso (MILARE, 2015).

Nesse viés, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado foi incluido
como um dos objetivos da Republica, estabelecendo-se também como um
fundamento da ordem econdmica do Pais. Compreendendo que a gestdo ambiental é
inerente a atuacdo estatal, todas as iniciativas decorrentes desta pauta deverao
atentar para os principios éticos que pautam a administracao publica (MILARE, 2015;
HENRIQUES FILHO, 2010).

A Constituicdo Federal em seu artigo 37, elencou uma série de principios
juridicos que devem nortear a atuacdo administrativa do Estado, destacando em
especial o principio da moralidade, para o qual elencou no paragrafo 4°, sancdes
aplicaveis em caso de eventual violacdo (BRASIL, 1988).

N&o basta, portanto, ao ente publico atuar em conformidade a legislacéo.
Antes, a l6gica que rege a administracdo publica pressupde que suas acdes devem
prezar pela honestidade e pela boa-fé, respeitando a moralidade e visando aferir
resultados positivos para a coletividade (CARVALHO, 2017).

A atuacdo administrativa orienta-se a partir do entendimento de que o interesse
publico deve prevalecer sobre interesses privados, sendo o interesse publico
inclusive, indisponivel ao administrador. Caso nédo haja obediéncia a esses principios,
considera-se que “a conduta estatal sofrera de desvio de finalidade, o que nao esta
amparado pelo direito” (CARVALHO, 2017, p.62).

O Estado, portanto, tem o dever de aplicar as normas visando assegurar da
melhor maneira a observancia dos interesses da coletividade, por meio do
atendimento a finalidades publicas. Quando o agente se afasta dessas finalidades

praticando atos em desacordo a previsao, fere diretamente essas regras, e ainda que
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a conduta, sob uma analise inicial “pareca estar permitida na legislacao aplicavel, ela

sera ilegitima se o administrador publico estiver exercendo suas atividades visando a

outro fim que ndo aquele que estava previsto no texto legal” (CARVALHO, 2017, p.96).

A seara ambiental € marcada pelo intenso trabalho por parte de érgaos estatais

em diversas esferas, que variam desde a regulacdo e fiscalizacdo das atividades

exercidas por particulares, até a propria atuacao do Estado enquanto empreendedor,

visando fazer frente as necessidades da populagdo ou ainda, na conservagdo de
recursos naturais, no entanto,

apesar da expressa atribuicao legal conferida ao Poder Publico na defesa e

preservagdo do meio ambiente, muitas vezes essa presenga fiscalizatoria do

Estado tem-se observado de modo bastante ténue, ou até mesmo inexistente,

ensejando o acionamento da maquina judiciaria, com 0s instrumentos de

poder coercitivo a esta disponivel, de modo que se possa entdo alcangar um

resultado que, em realidade e precedentemente, ja poderia encontrar-se

atrelado a uma atividade propria e especifica da Administracdo (OLIVEIRA,
1997, p. 24).

Tem-se verificado a morosidade do Estado em direcionar e efetivar, em
especial, politicas publicas ambientais, como € o caso do saneamento basico e
residuos sélidos ou até mesmo, politicas especificas para a conservacao, o que acaba
por desencadear uma série de conflitos e desafios ndo apenas sob a 6tica ambiental,
em razdo da ampliacdo da degradacdo do meio ambiente, mas ainda, em relacao as
comunidades, que acabam sofrendo com os efeitos sobre a salde publica, mobilidade
urbana e fragilizacdo da economia.

Acrescido a esses fatores, identificam-se 0s casos em que ha ma-fé, omisséo
dos agentes publicos ou até mesmo, a pratica de atos de corrupcdo durante a
execucao de acdes que deveriam cuidar da fiscalizagdo e coibicdo de atividades
lesivas ao meio ambiente.

Essas condutas, quando praticadas por parte dos agentes do Poder Publico,
geram como consequéncia, ndo somente impactos ambientais negativos, mas
representam ainda, descompasso em relacdo aos principios da administragéo,
provocando lesdo ao patrimdnio publico que € alvo de protecéo pela Lei n° 8.429/92,
conhecida como Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992).

na maioria das vezes, quando o Estado age ou se omite e com iSso causa
diretamente ou contribui de alguma forma para a degradacdo do meio
ambiente, ele o faz com base no interesse publico ou escudado no argumento
de que persegue a satisfac@o de interesses ou necessidades imediatas da
coletividade, dando a impressao - falsa - de ndo haver outra alternativa a nao
ser a da postergacdo da protecao ambiental até que exigéncias diversas, de
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ordem econdmica e social, sejam cumpridas. Essa orientacéo politica, porém,
desconsidera ou, pelo menos, subestima a evidéncia de que a protecéo
ambiental estad relacionada com a garantia do direito de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, direito humano fundamental, e que,
bem por isso, a visdo atual prevalecente direciona a atuagdo dos setores
governamentais e n&o governamentais para a compatibilizacdo do
desenvolvimento econdmico e social com a preservacdo ambiental, sem
possibilidade de estabelecimento de hierarquia entre ambos, tudo a permitir,
sem davida, maior amplitude no controle da atividade estatal, quando esta se
afasta dessas diretrizes predominantes (MIRRA, 1999, p. 62).

Sabe-se que os 6rgdos e servidores publicos que integram a administracédo
ambiental, nada mais sdo que um “braco” da atuagdo da administracdo publica,
direcionados a atuacdo em uma area especifica e, portanto, devem de igual maneira,
obedecer aos principios e diretrizes relacionadas a probidade administrativa
(HENRIQUES FILHO, 2010).

Conforme exposto no capitulo 2, a compensacdo ambiental, enquanto
mecanismo sob gestdo do Poder Publico, foi alvo de diversas auditorias e
recomendacdes por parte do Tribunal de Contas da Unido, em razdo de equivocos na
conducdo de procedimentos administrativos, que acabaram por desencadear uma
série de entraves a consolidacdo e utilizacdo deste instrumento, e por via de
consequéncia, prejuizos a conservacao ambiental e a consolidacao das unidades de
conservacao.

Nessa Otica, o0s problemas detectados embora ndo tenham sido
desencadeados por atos de improbidade administrativa, ou ainda, ndo tenham sido
motivados pela ma-fé e desonestidade dos servidores que atuaram, servem de base
para discussdo, no que se refere as implicacdes da Lei n°® 8.429/92, na esfera
ambiental, sobretudo, nas condutas adotadas pelos entes federativos na construcao
e implementacdo dos mecanismos financeiros para viabilizar a compensacao
ambiental e ainda, a efetiva aplicacao finalistica dos recursos para as unidades de

conservagao.
4.1 A Lei de Improbidade Administrativa
A Lei n° 8.429/92 surge no ordenamento juridico brasileiro com o objetivo de

disciplinar as penalidades civis aplicaveis aos agentes publicos que pratiguem atos de
improbidade no exercicio da fungéo publica (BRASIL, 1992).
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Até entdo, as Leis n° 3.164/57 e n° 3.502/58 que disciplinavam o tema,
direcionavam-se apenas a coibir a pratica de atos lesivos ao erario, regulamentando
0 sequestro e perdimento de bens obtidos mediante enriquecimento ilicito, bem como
em razao do exercicio da fungéo publica.

Alinhada as diretrizes ja trazidas na Constituicdo Federal de 1988, a Lei de
Improbidade destina-se sobretudo a combater atos que gerem ndo sO danos
patrimoniais ao erario, mas ainda, todos aqueles atos que ofendam a moralidade e a
probidade. Dessa forma, inicia-se um novo olhar sobre o modo de condugéo das
atividades publicas (PAZZAGLINI FILHO, 2018).

Os atos de improbidade sao alvo de triplice penalizacdo, considerando que o
estatuto da categoria regulamentard as medidas a serem adotadas em nivel
administrativo, o Codigo Penal estabelecera as sang¢des criminais, cabendo a Lei n°
8.429/92 a responsabilizacdo civil dos agentes, havendo independéncia entre as
esferas.

Em seu artigo 2°, a Lei pontua que as determinagfes legais nela contidas,
acompanhardo e orientardo a acdo de todos aqueles que atuem no exercicio de
funcdes publicas a qualquer titulo, efetiva ou transitoriamente, recebendo ou néo
remuneracao por suas atividades, excepcionando-se apenas 0 Presidente da
Republica e Ministros de Estado, no que se relaciona aos atos praticados em funcéo
do cargo, considerando que para esses, ha regulamentacédo especial. Além disso,
podem ainda ser responsabilizados os particulares que pratiquem, induzam ou que se
beneficiem de alguma maneira da pratica de atos de improbidade®.

Desse modo, ao conceber os servidores publicos sob esse olhar amplo, a Lei
de Improbidade alinha-se ao conceito previsto no artigo 327 do Cédigo Penal, utilizado
para estabelecer a responsabilidade diante da pratica de crimes contra a
administracéo publica.

Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem,

embora transitoriamente ou sem remuneragdo, exerce cargo, emprego ou
funcéo publica.

4 Conforme decisao do Supremo Tribunal Federal na Reclamacéo 2.138/DF (Informativo 471 do STF),
ha distincdo entre o regime de responsabilidade politico-administrativa, previsto no art. 37, § 4°, da CF,
e regulado pela Lei 8.429/92, e o regime de crime de responsabilidade fixado no art. 102, I, ¢, da CF e
disciplinado pela Lei 1.079/50. Entendeu o Pretdrio Excelso que os Ministros de Estado (agentes
politicos), por estarem regidos por normas especiais de responsabilidade, ndo respondem por
improbidade administrativa com base na Lei 8.429/1992, mas apenas por crime de responsabilidade
previsto na Lei 1.079/19 (ALEXANDRE, DEUS, 2017, p. 416).
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§ 1° - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou
funcdo em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora
de servico contratada ou conveniada para a execugado de atividade tipica da
Administragéo Publica.

§ 2° - A pena sera aumentada da terca parte quando os autores dos crimes
previstos neste Capitulo forem ocupantes de cargos em comissdo ou de
funcdo de direcdo ou assessoramento de 6rgao da administracdo direta,
sociedade de economia mista, empresa publica ou fundacéo instituida pelo
poder publico (BRASIL, 1940, online).

A Lei se estende ainda, ao cuidado ndo apenas aos 0rgaos e entidades que
pertencam a administracdo publica, mas também aquelas entidades privadas, para as
quais, considerando o volume de recursos publicos recebidos e que passam a integrar
0 seu patrimdnio podem, inclusive ser equiparadas as entidades publicas®.

Desse modo, cabera tanto a entidade lesada pelo ato de improbidade, quanto
ao Ministério Publico a investigacdo dos fatos e ajuizamento das ac¢fes judiciais
cabiveis, em especial a acdo civil publica por improbidade administrativa, prevista
especificamente para estas hipéteses.

A Lei atribui ainda no artigo 23, 81°, o prazo de 05 (cinco) anos, para prescrigao,
que deverdo ser contados a partir do fim do exercicio no cargo, para aqueles
servidores que atuam junto a Administracdo Publica de maneira transitéria, deixando
a cargo dos respectivos estatutos a atribuicdo de prazos prescricionais para
servidores efetivos. Nesse contexto, vale salientar que a pretensdo punitiva é
considerada imprescritivel, no que diz respeito a obrigacdo de ressarcimento
monetario dos danos causados ao erario, conforme decisdo proferida pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento do Recurso Extraordinario (RE) 852475.

4.1.1 Atos de improbidade administrativa

Conforme dito, a Constituicdo Federal em seu artigo 37, incorporou a
moralidade como um dos principios que devem nortear a atuacao do Poder Publico e,
dessa forma, os atos administrativos, passaram m a ser alvo de controle ndo apenas
da sua adequacéo a legislacao (controle de legalidade), mas também quanto a ética,
a boa-fé e a honestidade envolvidas na atuacdo dos agentes publicos (ALEXANDRE,
DEUS, 2017).

Diante desse contexto, a Lei ndo descreveu um conceito do que se considera

improbidade administrativa, limitando-se a atribuicdo de penalidades em

5 Nos casos em que mais de 50% do patriménio anual seja composto por recursos publicos.
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correspondéncia uma lista exemplificativa de hipdteses, cuja ocorréncia ensejaria a
sua caracterizacdo. Desse modo, a partir da identificacdo de possivel leséo ao que se
espera em relacdo a probidade estando o sujeito vinculado direta ou indiretamente a
atividade administrativa, prejudicando entidades publicas ou a elas equiparadas,
devera ser iniciada a apuracao dos fatos visando a responsabilizacdo dos envolvidos
(PAULO, ALEXANDRINO, 2017).

Vale salientar que o ato de improbidade se concretiza independentemente da
ocorréncia de um dano concreto ao erario, um acréscimo patrimonial injustificado ou
ainda, que ocorra a rejeicao de contas pelo Tribunal de Contas, tendo em vista que a
Lei equipara a ofensa a principios da administracéo, a essas condutas (ALEXANDRE,
DEUS, 2017).

Via de regra, é necesséria a identificacdo do elemento subjetivo do agente, para
gue se possa punir a conduta improba. No entanto, para os atos descritos no artigo
10 da Lei, h& previsdo de responsabilizacdo objetiva, ou seja, independentemente da
comprovacgdo da pratica por dolo ou culpa. Essa diferenca de tratamento ocorre,
porque este artigo prevé em especial, as penalidades que recaem sobre as condutas
gue geram danos ao erdrio, razao pela qual, o responsavel devera obrigatoriamente,
proceder a restituicdo dos valores perdidos.

Desde 2010 o Supremo Tribunal de Justica — STJ, entende que nas hipéteses
em que a lei admitir que sejam punidos tanto os atos culposos quanto os dolosos
devera fazer expressamente, ndo se podendo presumir a existéncia de modalidade
culposa para caracterizacdo dos atos considerados improbos.

Dessa forma, considerando que ha essa previsdo expressa apenas no artigo
10, se o dano ndo causa prejuizo ao erario, deve-se considerar para fins de
caracterizacdo do ato de improbidade a ma-fé do agente e a comprovacédo do dolo.

Os artigos 99, 10 e 11 da Lei n° 8.429/92 estabelecem este rol exemplificativo
das condutas passiveis de responsabilizacdo que se classificam em trés categorias:
agueles que ensejam enriguecimento ilicito, os que causam danos ao erario, e por

fim, aqueles que ofendem principios da administracéo publica.

4.1.1.1 Enriguecimento ilicito

O enriquecimento ilicito se materializa na percepcéo por parte do servidor ou

de terceiros por ele auxiliados, de recursos financeiros ou quaisquer beneficios
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patrimoniais, obtidos mediante a sua atuacdo em desacordo com as normativas que
regulamentam o exercicio da funcdo publica para a qual foi designado.

O artigo 9° da Lei, elenca em seus incisos | a Xll, algumas das hipéteses em
gue se verifica a ocorréncia de atos de improbidade classificados nessa categoria, que
contemplam em especial: a atuacao fraudulenta durante a instrucéo de procedimentos
gue devem ser alvo de autorizacao ou licenciamento pelo poder publico, a afericdo de
vantagens em contratos e na execucao de obras e servicos publicos, tolerancia a
pratica de atividades vedadas pelo ordenamento juridico, além da omissao diante do

dever de fiscalizar e coibir praticas ilicitas.

4.1.1.2 Dano ao erario

O dano ao erario é configurado a partir da verificacdo de prejuizo financeiro aos
orgdos ou entidades publicas a partir da ocorréncia de doaces, desvios, negociacdes
considerando precos diferentes aos que deveriam ser praticados, superfaturamento,
além da dilapidacédo dos bens ou recursos e concessédo de beneficios fiscais.

Conforme Souza (2012) assevera, 0 risco é parte inerente de determinadas
operacdes financeiras necessarias a manutencéo e atuacao do Estado, de modo que,
eventualmente, em alguma dessas negociacfes poderd experimentar perdas
patrimoniais.

Nesse sentido, a configuracdo do ato de improbidade nesta modalidade deve
atentar, sobretudo, para a conduta praticada em desacordo a previsao legal, ou ainda
de maneira negligente pelo agente publico, sem zelar pela coisa publica, bem como
em inobservancia dos principios que direcionam a acao estatal, por ma-fé.

O artigo 10, em seus incisos | a XXI, estabelece algumas condutas aptas a
ensejar enquadramento como improbas, diante da possibilidade de geracdo de dano
patrimonial ao erario. Como destacado, esta constitui a Unica modalidade para a qual
a Lei previu a possibilidade de identificacdo de ato de improbidade na modalidade
culposa.

Além disso nestes casos a Lei prevé no artigo 12, inciso Il, além de outras
sancdes passiveis de aplicacdo pelo magistrado, a necessidade que haja efetiva

reparacdo do dano causado ao erario, com o ressarcimento integral dos valores.
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4.1.1.3 Ofensa aos principios da administracao publica

A Lei 8.429/92, preocupou-se em descrever algumas condutas que atentam
contra os principios juridicos que condicionam a atuacao estatal, considerando que
seria impossivel prever exaustivamente todas as condutas aptas a serem
consideradas improbas, bem como, a necessidade de resguardar e coibir acdes que
violem deveres basilares que devem ser observados pelos agentes publicos. Dessa
forma, encontram-se descritos no artigo 11, incisos | a VII, um rol exemplificativo
dessas condutas.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu no artigo 37, os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia como norteadores da
atuacao do Estado, cuja observancia € essencial a promoc¢éo do interesse publico e

atendimento as necessidades da coletividade.

Turra Sobrane, no mesmo sentido, aduz que “em matéria ambiental a
violacéo dos deveres e principios mencionados leva a declaragdo de nulidade
do ato administrativo e consequente responsabilizagdo do agente publico”, e
isso porque tal agente, pela relevante posicdo que ocupa a frente dos
interesses de tutela do meio ambiente, “ndo pode autorizar a investida contra
0 meio ambiente contrariando os dispositivos legais” ou mesmo praticar “ato
sem observancia da finalidade estatuida na lei” e que envolve a protecao
desses mesmos interesses. (TURRA SOBRANE, apud HENRIQUES FILHO,
2010, p. 129).

E fato que, a depender do caso concreto, pode-se verificar que eventual ac&o
lesiva a um principio protegido pela legislacdo tenha desencadeado também,
enriquecimento ilicito ou ainda, dano ao erario. Nestes casos, o artigo 11 atuard como
norma subsidiaria, sendo acionado caso ndo haja subsuncédo dos fatos as anteriores

previsdes (HENRIQUES FILHO, 2010).

4.1.2 Sancbes

A Lei prevé as mesmas sang¢fes para todas as a¢gfes descritas, alterando-se a
dosimetria conforme a gravidade do fato que visa punir. Nesse sentido, cabe ressaltar
gue o juiz julgara os fatos e nao os pedidos formulados, de modo que ao final podera
aplicar quaisquer sangdes independente da modalidade praticada, de modo isolado
ou cumulativo (CARVALHO, 2017).
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A Constituicdo Federal previu em seu artigo 37, 84° algumas das sancdes
aplicaveis aos atos de improbidade. Com a publicacdo da Lei 8.429/92, esse rol foi
ampliado e atualmente, além da possibilidade de suspensdo de direitos politicos,
ressarcimento ao erério e perda da funcdo publica, h4 também a previsédo legal da
proibicdo de firmar contratos com o Poder Publico, além da proibicdo de recebimento
de incentivos fiscais.

O quadro abaixo detalha as possiveis sancbes a serem aplicadas a cada
modalidade apresentada.

QUADRO 3 — Sancdes aplicaveis aos atos de improbidade

Perda da funcao SIM SIM SIM
Perda dos bens acrescidos ao -
o SIM SIM NAO
patrimonio ilicitamente
Ressarcimento ao erario SIM SIM SIM
Suspenséo dos direitos Prazo de 8 a 10 Prazode 5a8
. Prazo de 3 a 5 anos
politicos anos anos
Até 3 vezes o valor Até 100 vezes o valor
. Até 2 vezes 0
Multa do acréscimo da remuneracao
i ) valor do dano )
patrimonial percebida pelo agente

Proibi¢&o de contratar,
participar de licitacdes e
) ) o Prazo de 10 anos Prazo de 5 anos Prazo de 3 anos

receber incentivos crediticios,
com o poder publico
Fonte: Elaborado a partir de CARVALHO, 2017; ALEXANDRE, DEUS, 2017; PAULO, ALEXANDRINO,

2017.

Vale observar que a funcdo a que se refere a Lei, é aquela que o sujeito esteja
exercendo no momento da aplicacdo penalidade, independentemente se foi, ou néo,
aquela de que se valeu para prética do ato improbo. Essa penalidade, assim como a
suspensao de direitos politicos, é aplicada somente apds o transito em julgado da
acdo de improbidade (CARVALHO, 2017).
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A penalidade de ressarcimento ao erario, por sua vez, € considerada
indisponivel, ou seja, sua aplicacdo é imprescindivel, nos casos em que houver
prejuizo ao erario ou ainda, enriquecimento ilicito. Nestes casos também, como ja
destacado, a acdo judicial cabivel para buscar o ressarcimento € considerada
imprescritivel, conforme entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal.

Ademais, destaca-se que em caso de falecimento do agente responsabilizado
pela conduta lesiva, a Lei 8.429/92 prevé no artigo 8°, que os herdeiros responderao

até o limite da heranca, por eventual ressarcimento ao erario que se faca necessario.

4.2 Aspectos da Lei 12.846/2013

A Lei 12.846/13 prop0s uma nova perspectiva para as discussdes sobre
improbidade administrativa, ao normatizar a possibilidade de responsabilizacéo civel
das pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos a administracédo, sobretudo diante
da necessidade de coibir atos de corrupcgao.

Para tanto, diferentemente da responsabilizacdo pessoal dos agentes, ndo ha
necessidade de comprovacdo de dolo ou culpa do gestor da empresa, para que se
configure o ato de improbidade, sendo, portanto, objetiva a responsabilidade das
empresas que atuem dentro das hipdteses descritas (ALEXANDRE, DEUS, 2017).

A Lei preocupa-se ndo apenas com a probidade junto a administracao
brasileira, mas abrange inclusive, os atos que causem danos ao erario publico ou
prejudiquem o erario de outros paises, sendo que a eventual responsabilizacdo da
pessoa juridica, ocorre de modo independente a responsabilizacéo de pessoas fisicas
envolvidas nos atos de improbidade (ALEXANDRE, DEUS, 2017).

Conforme o artigo 17, paragrafo 1° da Lei, ndo hé& possibilidade de realizagéo
de acordos ou ajustes de conduta no curso do processo, devendo a tramitacao
direcionar-se a buscar elementos e provas para que ao final do processo o juiz tenha
condicdes de julgar absolvendo o investigado, caso os indicios ndo se confirmem, ou
condenando-o, em sendo veridica a ocorréncia de ato de improbidade (BRASIL,
2013).

No entanto, em se tratando da investigagédo de pessoas juridicas a Lei em seu
artigo 16, paragrafo 1°, permite a celebragédo de acordos de leniéncia. Estes acordos

assemelham-se aos firmados em direito penal visando a colaboracéo premiada, sendo



61

viaveis a partir do atendimento a determinados requisitos legais que auxiliem na
investigacao e concluséo dos procedimentos (ALEXANDRE, DEUS, 2017).

Além disso, as pessoas juridicas contratadas mediante processo licitatorio
responderdo além das penalidades descritas na Lei n° 8.429/92, a outras san¢des
descritas na Lei n° 8.666/93, a qual institui medidas para a contratacdo por parte da

Administracdo Publica.

4.3 Mecanismos financeiros da Compensacdo Ambiental: implicagbes com a
Lei de Improbidade Administrativa

Em consonancia com as discussdes feitas em capitulos anteriores, observou-
se que os procedimentos relacionados a Compensacdo Ambiental estao
sistematizados e demandam a atuacao integrada dos 6rgdos que sao responsaveis
desde o acompanhamento das primeiras fases do licenciamento ambiental e emissao
de licencas, até a cobranca destinacao e aceitacdo das a¢des desenvolvidas por forca
da obrigacdo legal imposta no artigo 36 da Lei n° 9.985/00, que estabelece a
compensacao ambiental.

Dentre as hipo6teses ja descritas pela Lei de Improbidade Administrativa como
aptos a ensejar a caracterizagdo enquanto atos de improbidade, destacam-se
algumas condutas cuja ocorréncia pode ser identificada diante da atuacéo junto aos
mecanismos financeiros da compensacao ambiental.

Em decorréncia disso, foram observadas durante a realizacdo dos estudos,
situacdes irregulares, inclusive descritas pelo préprio TCU durante as auditorias, que
ensejariam, em tese, a aplicacdo conjunta da legislacdo ambiental com a Lei de
Improbidade, que serdo comentadas adiante, visando destacar sobretudo, a
necessidade de um olhar atento e integro, para a realizagdo de servigos publicos que

tenham por objeto a gestdo e a conservacao de recursos naturais.

4.3.1 Retardar ou deixar de praticar ato de oficio

O tratamento com as questdes ambientais demanda, por sua natureza, acao
imediata por parte dos agentes responsaveis pela sua gestao e fiscalizacéo, sob pena

de ampliar os prejuizos decorrentes do mau uso dos recursos naturais.
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Por esta razdo, o principio da precaucdo que norteia o direito ambiental
brasileiro, orienta que diante da previsao cientifica dos eventuais danos ambientais
passiveis de serem gerados ou ainda, majorados pelo desenvolvimento de atividades
ou, da implantacdo de obras e empreendimentos, deve-se buscar as melhores
alternativas para evitar e minimizar a sua futura ocorréncia (SARLET,
FENSTERSEIFER, 2014).

Essa preocupacéo em intervir para a reducao de eventos danosos ao ambiente
por parte de uma gestdo ambiental eficiente, concentra-se no fato de que os danos
ambientais sdo, geralmente, irreparaveis ou de dificil reparacdo, de modo que a
sociedade necessariamente perdera parte da qualidade ecossistémica que possui, e
serdo necessarios investimentos e acdes a médio e longo prazo para ao menos
aproximar o ambiente do status que possuia antes das intervencdes, prestando
servicos ambientais equivalentes.

Ocorre, porém, que, mesmo sob o manto dos mais diversos motivos
justificadores de sua inoperancia, ai realgcado pelo desaparelhamento da
propria maguina administrativa, muito se tem notado a auséncia do Estado-
Administrador na adocdo de medidas proprias e tendentes a enfrentar o
problema ambiental. E essa conduta omissiva do agente publico, que detém
atribuicbes e poderes para o enfrentamento administrativo daquelas
ocorréncias, pode ensejar, indubitavelmente, a configuracéo da ocorréncia do
crime de prevaricagéo, capitulado no artigo 319, do Cédigo Penal. E certo que
a Lei 6.938/81, por seu artigo 15, § 2°, contempla tipificacdo concentrada
naquela conduta omissiva, de modo que incorrera em crime a autoridade
competente que deixar de promover as medidas tendentes a impedir que se
exponha a perigo a incolumidade humana, animal ou vegetal ou mesmo que

ndo impeca tornar-se mais grave a situacao de perigo ja existente (OLIVEIRA,
1997, p. 24).

Conforme a licAo de Pazzaglini Filho (2018), a atuacdo intempestiva dos
agentes publicos sem que haja motivacao plausivel para tanto, configura-se ato de
improbidade, sendo considerada hipotese de “prevaricacdo administrativa”. Esta
conduta encontra-se prevista no artigo 11, Il, da Lei 8.429/92, tendo em vista que
ofende os principios da administragcdo publica que preconizam a eficiéncia, a
legalidade e a moralidade, valores que devem ser inerentes a prestacdo de servicos
publicos.

Um estudo realizado pela TNC, exp0s o estado da arte da compensacéo
ambiental no Brasil, considerando dados até o ano de 2013 e evidenciou que a época,
diversos Estados brasileiros, entre eles a Bahia, ainda ndo possuiam normativas
proprias voltadas a regulamentacdo do tema. (OLIVEIRA, PINHEIRO, BARROS,
2015).
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Apesar do Estado da Bahia ter se afastado desse rol em razdo da publicacdo
de normativa propria no ano de 2016, ha ainda muitos Estados e Municipios que nao
regulamentaram a matéria e, portanto, ndo tem parametros para realizar a destinacao,
execucgao e cobranga dos recursos. Desse modo, podem ser ainda responsabilizados,
caso seja detectado que tal comportamento configure ato de improbidade consistente

em “retardar ou deixar de praticar ato de oficio”, ja que (BRASIL, 1992, online).

a modalidade improbidade administrativa estabelecida no inciso Il deste
artigo 11, pode ocorrer em matéria ambiental e € comum o retardamento de
atos pelas autoridades ambientais que, sem justificativa plausivel atrasam a
conclusdao de procedimentos ou a realizacdo de diligéncias. (TURRA
SOBRANE, apud HENRIQUES FILHO, 2010, p. 129).

Por vezes, durante as discussfes junto a CCAF, por exemplo, detectam-se
unidades de conservacdo estaduais e/ou municipais que serdo diretamente
impactadas pelo empreendimento, e por isso, ha necessidade de destinacdo de
recursos para fazer frente a investimentos imprescindiveis a manutencéo e garantia
de viabilidade da area apds as intervencgoes.

Ocorre que, se o Estado ou Municipio, ndo possui estrutura minima para
orientar a captacéo, elaboracao dos respectivos TCCA, execucéo e fiscalizacdo dos
recursos, cria-se um impasse, tendo em vista que os valores permanecem com 0
empreendedor, que se mantém inadimplente com a obrigacéo.

A auséncia de regulamentacdo minima, além de gerar transtornos aos
empreendedores que desejam resolver as suas obrigacBes junto aos 6rgaos
ambientais, gera ainda prejuizo para a conservacdo ambiental, que permanece
privada do acesso aos recursos, embora, muitas vezes ja sofra com os efeitos da
implantacdo dos empreendimentos.

Além disso, também inserem-se dentre 0s comportamentos passiveis de
enquadramento, em tese, como improbos caso seja identificada a ma-fé, a
morosidade injustificada na realizagéo de procedimentos que sao inerentes a atuacao
institucional do 6rgdo, como é o caso da andlise dos cenérios e destinacdo dos
valores, elaboragéo dos termos de compromisso, fiscalizagdo, emisséo das certidoes

de cumprimento e quitacdo da compensacédo ambiental, por exemplo.
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4.3.2 Descumprir as normas relativas a celebracao, fiscalizacdo e aprovacao

de contas de parcerias firmadas pela administracéo publica com entidades privadas

Os mecanismos financeiros propostos nos sistemas federal e baiano de
Compensacdo Ambiental, pressupdem a interacdo com instituicbes privadas que
receberdo o0s recursos e realizardo as acbes de execucdo dos recursos da
compensacao ambiental, previstas pelo TCCA junto as unidades de conservagéao.

Ambos os modelos, a partir do Decreto Estadual n° 16.998/16, bem como, da
publicacdo da Lei n® 13.668/18 e da instrucdo normativa n° 08/11, expedida pelo
IBAMA, possuem um rito que deve ser observado durante a tramitacdo do
procedimento, desde o célculo do montante devido pelo empreendimento, até o
encerramento com a apresentacdo dos relatérios de prestacdo de contas e emissao
de certiddes.

Assim, eventual descumprimento das normativas estabelecidas visando
direcionar a disponibilizacéo, controle e a fiscalizacdo das contas podera configurar,
em tese, ato de improbidade, desde que pautado na conduta improba e desonesta
por parte do servidor publico, independente de que da acdo decorra efetiva leséo ao
erario, considerando que a Lei 8.429/92 tipificou esta acdo no inciso XX, do artigo 10,
e também no inciso VIII, do artigo 11, sendo esta Ultima, considerada norma
subsidiaria (PAZZAGLINI FILHO, 2018).

4.3.3 Deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo

Conforme prevé o paragrafo Unico do artigo 70 da Constituicdo Federal, é
obrigatéria a fiscalizacdo contabil, assim como a prestacdo de contas, por todos
agueles que utilizem ou gerenciem recursos financeiros provenientes de obrigacdes
assumidas junto a Unido (BRASIL, 1988).

No mesmo sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece nos artigos 48
e 58, instrumentos que devem ser utilizados pelo Poder Publico, a fim de promover a
publicizacdo das acdes adotadas pela gestdo, destacando inclusive, as medidas
voltadas a arrecadacao de recursos, acompanhamento e fiscalizagdo (BRASIL, 2000)

A Lei de Improbidade Administrativa, por sua vez, elencou no artigo 11, inciso
VI, a omissao na prestacao de contas publicas como conduta que viola os principios

que direcionam a atuacdo estatal, e em especial, o principio da publicidade, que
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pressupde a disponibilizacdo de informacdes e a exteriorizacdo dos atos praticados

pelo Poder Publico, diante da necessidade de conferir transparéncia e viabilizar o

controle social da atuagéo administrativa (OLIVEIRA, 2017).
A conduta punivel como ato de improbidade administrativa consiste na
desobediéncia consciente, pelo agente publico competente, do dever de fazer
publicar determinado ato administrativo que, por forca de lei, deva ser
publicado no 6rgédo oficial para produzir os efeitos a que se preordena. O
simples retardamento na publicacdo, frequentes vezes motivado pelo
excesso de servico, nao configura ato de improbidade, salvo se
comprovadamente motivado pelo propésito de subtrair o ato ao conhecimento
publico ou de causar prejuizo a alguém. Com efeito, s6 a negativa consciente,
dolosa, de publicidade podera evidenciar contrariedade aos deveres de

honestidade ou de lealdade as instituices (PRADO, 2001 apud PAZZAGLINI
FILHO, 2018, p. 110).

Na seara ambiental, a Lei n® 10.650/03, apresenta diretrizes sobre 0 acesso e
a disponibilidade de informa¢des ambientais, junto aos 6érgaos que integram o Sistema
Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, visando assegurar a participacao
democratica, ante a atuacao estatal no atendimento as demandas (BRASIL, 2003).

Por esta razdo, no que se relaciona a compensacdo ambiental, devem os
gestores, bem como os empreendedores (diante das possibilidades de execucéo dos
recursos) procederem a adequada prestacdo de contas dos recursos direcionados
para a execucao de acdes junto as unidades de conservacao, demonstrando peridédica
e detalhadamente a situacéo global de captacdo e destinacdo dos recursos e ainda,
de forma individualizada, indicando inclusive se houve efetivo cumprimento das
atividades impostas.

O acordao n° 1853/13, expedido pelo TCU, destaca ainda, que os gestores das
UCs beneficiarias devem apresentar relatério voltado a prestacdo de contas,
anexando documentos e elementos comprobatérios de todos os servigos realizados,
além dos bens adquiridos, visando desta forma, atestar o adequado uso dos recursos
(BRASIL, 2013).

Portanto, a auséncia de prestacdo de contas dos recursos oriundos da
Compensacado Ambiental, além de impedir a emissao de certiddo de cumprimento ao
empreendedor nos casos de execucédo direta, ou ainda as instituicbes responsaveis
pela execucdo indireta, pode ser passivel de enquadramento enquanto ato de
improbidade, diante da identificagdo no caso concreto, de elementos que demonstrem
a desonestidade e a ma-fé da conduta, ou ainda, eventuais desvios na aplicacédo dos

recursos.
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4.3.4 Agir negligentemente na arrecadacao de tributo ou renda, bem como no

gue diz respeito a conservacao do patriménio publico

O inciso X, do artigo 10 da Lei 8.429/92, prevé como ato de improbidade
gerador de prejuizo ao erario, a atuacado negligente dos agentes publicos, diante dos
procedimentos necessarios a captacdo de recursos, bem como em face a
conservacao do patriménio publico.

Embora o Supremo Tribunal Federal ja tenha firmado entendimento no bojo da
ADI n° 3.378, de que a Compensacao Ambiental ndo tem natureza juridica tributaria,
vale destacar que o conceito de patriménio publico, abrange ndo apenas elementos
materiais e/ou monetarios, mas, compreende ainda, valores morais que norteiam o
funcionamento das instituicoes.

Além disso, a Lei n°® 6.938/81 em seu artigo 2°, inciso |, considera “0 meio
ambiente como um patrimdnio publico a ser necessariamente assegurado e protegido,
tendo em vista o uso coletivo”. Neste sentido, 0 meio ambiente insere-se neste
conceito, devendo assim o Poder Publico zelar pela sua conservagdo e manutencao,
prevenindo e evitando a ocorréncia de situacfes que gerem danos (BRASIL, 1981,
online; PAZZAGLINI FILHO, 2018).

Considera-se negligente a atuacdo daquele agente que mesmo ciente das
normativas que direcionam a realizacdo de atos administrativos, age de maneira
desidiosa, descuidada, inconsequente. Desse modo, ainda que ndo se trate da
arrecadacdo de recursos de natureza tributaria, 0 mau uso ou a malversacdo de
recursos decorrentes da compensacdo ambiental, pode ensejar em tese, a
configuracéo de ato de improbidade tipificado no artigo 10, inciso X, da Lei 8.429/1992,
considerando que gera lesao ao patriménio publico.

O Principio da Natureza Publica da Protecdo Ambiental pressupde a atuacdo
vinculada do Poder Publico na realizacdo de atividades voltadas a promocéo da
conservacao ambiental. Assim, a atuacdo administrativa deve ser pautada na
observancia as normas ambientais, ndo cabendo, portanto, ao administrador publico
prestar cortesias ou beneficios aos empreendedores, agindo discricionariamente,
quando deve exigir a adequada contraprestacdo as unidades de conservagao.
(AMADO, 2018).

Pode-se mencionar a titulo de exemplo, a situacdo em que o agente deixa de

proceder a cobranca dos valores correspondentes a compensacao ambiental dos
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empreendimentos durante o curso do licenciamento ambiental, ou ainda deixa de
cobrar a execucdo de recursos destinados pelas Camaras de Compensacéo
Ambiental.

Da mesma forma, verifica-se, em tese, a atuacédo negligente do servidor que
permite a utilizacdo dos recursos decorrentes da compensacédo ambiental para fazer
face a demandas outras, distintas da previsdo legal de apoio a consolidacdo de
unidades de conservacgao. Ao desrespeitar a afetacao prevista em Lei para destinacao
dos recursos, 0 agente acaba por obstar o incremento a conservacgéo e consolidacao
de areas protegidas, violando o atendimento ao interesse publico o que configuraria,
em tese, a pratica de desvio de finalidade, sujeitando os atos praticados a eventuais

sancgoes.



68

CONSIDERACOES FINAIS

A instituicdo de unidades de conservacao tem sido uma estratégia amplamente
utilizada como politica para a conservacdo ambiental. O estimulo a criacdo e
manutenc¢ao desses espacos decorre da necessidade de promover o desenvolvimento
sustentavel, resguardando a biodiversidade e a manutencédo dos ecossistemas, em
especial, diante das consequéncias que ja vem sendo experimentadas por diversos
paises, em decorréncia das catastrofes ecoldgicas desencadeadas pelas mudancas
climaticas e da exploracdo desordenada dos recursos naturais.

Mesmo diante deste cenario, a politica de conservacdo ambiental no Brasil
caminha a passos lentos e carece de estrutura que permita a elaboracdo de
planejamentos mais efetivos, viabilizando a destinagdo de recursos humanos e
financeiros para garantir a sua implementacéo e consolidacéo.

Por consequéncia, as unidades de conservacao, enquanto espacos aptos a
promover a qualidade ambiental necessaria ndo apenas para a garantia da
preservacao das espécies por seu valor intrinseco, como também, para assegurar 0
uso racional dos recursos necessarios para as mais diversas atividades humanas,
seguem enfrentando entraves (relacionados desde a regularizacdo fundiaria, até a
elaboracdo de estudos cientificos e planos de manejo que viabilizem a adequada
gestao) que tornam fragil a sua implementacao.

A Compensacao Ambiental, sob esta perspectiva, tem a possibilidade de
auxiliar o financiamento das acfes de gestdo e manutencdo das unidades de
conservacgao, que atualmente sdo supridas majoritariamente por recursos publicos,
em especial por sua vinculacéo estrita ao apoio a essa finalidade.

Este instrumento consiste num mecanismo financeiro destinado ao apoio a
consolidacédo de UCs, por meio do compartihamento de obrigacbes voltadas ao
suporte dessas areas, por parte dos empreendimentos potencial ou efetivamente
geradores de significativo impacto ao ambiente, tendo por base as consideragbes
expostas no EIA/RIMA, e as orientagcOes prestadas pelos 6érgdos ambientais, durante
o licenciamento ambiental.

O procedimento de destinacéo dos valores a titulo de compensacdo ambiental,
realizados pelos respectivos Comités de Compensacdo Ambiental dos entes
federativos, permite a participacdo de diversos atores, ndo apenas vinculados aos

orgaos ambientais, mas ainda autoriza que sejam convidadas a participar todas as
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instituicdes publicas ou privadas, nas reunides em que houver discussao de assuntos
de interesse da entidade.

Esse procedimento fomenta a participacdo da sociedade nas discussdes sobre
a gestao ambiental, visando sobretudo promover a melhor aplicacdo dos recursos,
para que sejam efetivos e viaveis para aplacar impactos ambientais residuais,
decorrentes da implantacdo dos empreendimentos.

Apesar de terem sido estabelecidas recentemente normativas para direcionar
os sistemas federal e baiano de Compensacéo Ambiental, visando otimizar o fluxo de
recursos e abrindo a possibilidade, inclusive, de execucao indireta dos recursos, ainda
ha um longo caminho a ser trilhado em busca da sua consolidacdo enquanto
instrumento de suporte as unidades de conservacao.

Diante da andlise do historico da Compensacdo Ambiental no Brasil, das
particularidades previstas por estes sistemas, além das discussdes a luz da Lei de
Improbidade Administrativa, nota-se que a omissao e a morosidade das instituicbes
ao longo do tempo, somada a auséncia de estratégias de sistematizacdo dos
procedimentos e a inseguranca juridica, corroboram para o cenario de baixa
implementacao que se observa.

Além disso, alguns desafios se impdem, como é 0 caso das propostas
legislativas para alteracdo das normativas relacionadas ao licenciamento ambiental e
a necessidade de acdes continuas, voltadas a fiscalizacdo, cobranca e execuc¢ao dos
termos de compromisso e compensacao ambiental, visando fazer cumprir o dever
legal de internalizar no processo produtivo 0s passivos decorrentes das atividades
econdmicas.

Por esta razdo, a partir do momento em que se detecta que ndo ha o
cumprimento das obrigacdes impostas por forca da compensacdo ambiental, o
empreendedor permanece vinculado, diante da pendéncia junto ao licenciamento,
gerando para os 6rgados ambientais o dever de diligenciar, cobrando a execucao das
acoes.

Diante do perigo de inviabilizar a cobranca futura, € imprescindivel que a
atuacdo dos 0Orgdos ambientais seja tempestiva e eficiente, tendo em vista a
necessidade de evitar a ocorréncia de flutuacées de mercado, situacdes inesperadas,
ou ainda, dificuldades financeiras por meio das quais o empreendedor possa perder a
capacidade financeira de arcar com o0s custos da compensac¢do ambiental, mesmo

tendo instalado o empreendimento.
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Sabe-se que os Termos de Compromisso para Compensacdo Ambiental,
firmados junto aos 6rgados ambientais, possuem forca de titulo executivo extrajudicial.
Dessa forma, ainda que os érgaos ambientais ndo procedam as diligéncias voltadas
a cobranca da sua execucdo, compreende-se que o Ministério Publico, possuindo
entre suas atribui¢cdes funcionais o dever de atuacédo enquanto fiscal do cumprimento
da Lei, tem o dever ndo somente de questionar eventual atuacao irregular dos 6rgaos
ambientais, como também, de executar estes titulos executivos diretamente em face
dos empreendedores, para assegurar a devida aplicagcao dos recursos.

Esta prerrogativa decorre da atribuicdo imposta pela Constituicdo Federal,
relacionada a defesa do meio ambiente e do patriménio publico, tendo em vista que
nas situacdes em que ha descumprimento das regras pactuadas no TCCA, amplia-se
a socializacdo dos passivos ambientais decorrentes da exploracdo dos recursos
naturais, bem como a presséo sobre as unidades de conservacédo, desencadeada em
especial, pela implantacdo e operacao dos empreendimentos.

Vale destacar, que a consolidagdo da Compensacdo Ambiental como
mecanismo financeiro de suporte as UCs, € ainda ameacada pelo risco de deixar de
receber os recursos que ja se tem programados, por conta de alteracdes legislativas
ou outras medidas restritivas que possam ser adotadas pelos governos, maximizando
assim as externalidades negativas sobre essas areas, ja fragilizadas pela falta de
investimentos e da caréncia de estratégias que viabilizem a sua adequada
manutencgao.

Nesta linha, existem atualmente alguns projetos de Lei tramitando junto ao
Congresso Nacional, com o objetivo de estabelecer uma Lei Geral do Licenciamento
Ambiental, que prevé a completa modificacdo do sistema que se tem atualmente, sob
0o argumento de que €& necessario conferir celeridade aos procedimentos,
desburocratizando a tramitacdo e viabilizando o desenvolvimento das atividades
econdmicas. Dentre essas propostas, destacam-se a proposta de Emenda
Constitucional n® 65/12 e o Projeto de Lei n°® 3.729/04.

No entanto, parte dessas discussdes sobre a flexibilizacdo do licenciamento
ambiental em nivel federal, ja foram implementadas no Estado da Bahia. O Decreto
Estadual n® 15.682/14 publicado pelo Estado ignorando as disposicbes das
Resolucdes do CONAMA que regem a tematica, alterou normativas proprias que
regulavam o licenciamento ambiental, retirando, dentre outras medidas, a exigéncia

da elaboracé&o de estudos ambientais para diversos empreendimentos potencialmente
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geradores de significativo impacto ambiental a partir do estabelecimento de uma lista
taxativa dos empreendimentos e obras que deverdo se submeter a realizacdo do
EIA/RIMA.

Esta normativa esta sendo questionada junto aos Tribunais, por meio de a¢des
voltadas a revogacao dessas normativas, movidas pelo Ministério Publico Federal em
parceria com o Ministério Publico do Estado da Bahia.

Enquanto a questdo permanece sendo discutida judicialmente, ja se verifica um
claro prejuizo a conservacdo dos recursos naturais, porque diversos
empreendimentos seguem licenciados e regulares do ponto de vista formal, mesmo
sem destinar qualquer percentual para a compensacdo ambiental, sem um claro
entendimento sobre a complexidade dos impactos e riscos que poderdo gerar ao
ambiente em cada uma das fases da sua implantacdo e operacao, ja que nao foram
realizados prognosticos e estudos ambientais prévios.

A situacéo se torna mais complexa, quando se observa que a Lei n°® 9.985/00
em seu artigo 36, condiciona a cobranca da Compensacao Ambiental justamente as
consideracdes do EIA/RIMA, estudo ambiental que possui natureza prévia a
instalacdo dos empreendimentos.

Dessa forma, atividades potencial ou efetivamente geradoras de impactos
ambientais negativos ja implantadas tendo por norte, as diretrizes estabelecidas pelo
Decreto baiano, ndo poderiam, em tese, ser alvo de EIA/RIMA, e por consequéncia
nao haveria possibilidade de calculo do montante a titulo de compensacéo ambiental.

Essa situacdo vai de encontro as diretrizes que balizam a Compensacéao
Ambiental porque simplifica a analise do potencial de impacto dos empreendimentos,
reduzindo sua apreciacdo apenas a mera formalidade de estar ou ndo contido na
mencionada listagem. Outrossim, a normativa desconsidera a necessaria
proporcionalidade entre as medidas de compensacdo e os impactos gerados pelo
empreendimento, defendida inclusive pelo Supremo Tribunal Federal, quando do
julgamento da ADI n° 3.378.

Destaque-se que as Resolucdes expedidas pelo CONAMA, bem como as
demais normativas federais que regulam a tematica, como € o caso da Lei n® 6.938/81
e 0 Decreto n®99.274/90, sdo consideradas normas gerais, razao pela qual, conforme
o disposto no artigo 24, 81°, da Constituicdo de 1988, devem ser obedecidas pelos
Estados e Municipios, sendo vedado o estabelecimento de normas menos protetivas

ao ambiente. Neste sentido ainda, o principio da proibicdo do retrocesso ecolégico
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orienta que as normas de controle ambiental ndo podem ser alteradas, salvo para
gerar situacoes mais benéficas a preservacdo do ambiente.

Essas ocorréncias destacam a necessidade de fiscalizag@o continua por parte
do Ministério Publico, recomendando a adequacdo dos procedimentos, propondo
ajustes de conduta e acdes judiciais, de natureza civel e criminal, com o objetivo de
fazer cessar as praticas que desalinham da previsdo legal, podendo ensejar até
mesmo a caracterizagdo enquanto atos de improbidade, diante de eventual conduta
em desconformidade com principios da administracdo publica, ou gerando prejuizos
ao erario.

Além disso, alguns detalhes ainda merecem atencédo, considerando que se
verifica nas legislagbes de ambos o0s mecanismos financeiros a auséncia de
instrumentos que permitam validar os valores de referéncia apresentados pelos
empreendimentos, ou ainda medidas que permitam garantir financeiramente o
adequado cumprimento das ac¢odes.

Por forgca do principio da reparagdo integral dos danos ambientais, é
imprescindivel estabelecer estes critérios para permitir que ocorra a responsabilizacédo
equivalente, viabilizando a recuperacédo do ambiente ao estado mais préximo ao qual
se encontrava em momento anterior as intervencdes. Da mesma forma, pressupde-
se, que deve haver a adequada responsabilizacdo dos empreendedores em relacéo
a toda a extensdo de danos ambientais decorrentes da conduta lesiva, incluindo ai, a
perda da qualidade ecossistémica e danos morais, que podem vir a ser devidas, a
partir da analise dos casos concretos.

Em que pese as exaustivas discussdes sobre a sustentabilidade ambiental, em
especial apds a década de 1970, observa-se que na pratica, 0 meio ambiente segue
como elo mais fragil da cadeia, cedendo aos interesses socioecondmicos, e a
beneficios que na maioria das vezes, restringem-se a pequenos grupos, tornando
distante a concretizagdo de um desenvolvimento efetivamente sustentavel.

Por esta razdo, é preciso despertar para uma leitura mais consciente das
necessidades contemporaneas, pautando a atuacao estatal no direcionamento de
acOes que permitam a utilizacdo de recursos naturais no processo produtivo, nao
comprometendo a longo prazo a sua disponibilidade para as presentes e futuras
geracdes, de modo a alinhar-se ndo apenas ao crescimento econémico, mas tambéem

seja um meio apto a promover a justica social e a conservacdo ambiental.
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RECOMENDACOES

1. O Ministério Publico tem o dever ndo somente de questionar eventual atuacao
irregular dos oOrgdos ambientais, como também, de executar os Termos de
Compromisso e Compensacdo Ambiental, diretamente em face dos empreendedores
(caso ndo exigidos pelo 6rgdo responsavel, uma vez que constituem titulos

executivos), a fim de garantir a devida aplicagéo dos recursos;

2. A exigéncia de estudos ambientais deve ser avaliada pelo érgdo ambiental a
partir do potencial de impacto a ser gerado pelo empreendimento, ndo sendo cabivel

a dispensa em abstrato, de sua realizacéo;

3. A dispensa do licenciamento ambiental por meio da fixacéo de listas positivas,
reduzem a aplicacdo deste instrumento, desconsiderando a necessaria avaliacao
sobre a viabilidade dos empreendimentos, bem como a proporcionalidade entre
medidas de compensacao e impactos gerados, defendida inclusive, pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADI n° 3.378.

4, Normativas que regulamentam o uso de recursos naturais, bem como regras
de controle ambiental ndo podem ser alteradas, salvo para gerar situagbes mais

benéficas a preservacédo ambiental;

5. Os sistemas de compensacdo ambiental devem editar normativas voltadas a
orientar a validacdo de valores de referéncia apresentados pelos empreendedores,
bem como, que permitam garantir financeiramente o cumprimento das obrigacdes
assumidas nos Termos de Compromisso e Compensacao Ambiental, tanto nos casos

de execucdao direta, quanto indireta;

6. O Ministério Publico deve atuar continuamente na fiscalizagdo e
acompanhamento dos procedimentos envolvendo a aplicacéo de recursos publicos,
coibindo praticas que desalinhem da previséo legal e que possam caracterizar, em
tese, a pratica de atos de improbidade administrativa, por desrespeito aos principios

ou gerando prejuizos ao erario;
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7. Os entes federativos tém o dever de acompanhar a instituicdo de unidades de
conservagao em seu territorio e reportar as informacdes pertinentes junto ao Cadastro

Nacional de Unidades de Conservagdo — CNUC;

8. Os sistemas de compensacgédo ambiental devem atentar para a desoneragao
da maquina publica, tornando fluida a aplicacdo dos recursos sem perder de vista a
atuacao integrada visando a obtencéo de resultados em escala e com possibilidade

de sustentagao a longo prazo.

0. As condutas lesivas a principios da administracdo, que proporcionem o
enriguecimento ilicito, ou ainda gerem danos erario, devem ser alvo de
responsabilizagdo no que concerne a improbidade administrativa, sendo ainda,

imprescindivel a reparagdo dos eventuais danos ambientais gerados.

10. Os o6rgaos ambientais devem estabelecer normativas necessarias a reduzir a
inseguranca juridica colaborando para o fortalecimento dos mecanismos de

compensacao ambiental.
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