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Resumo

O estabelecimento pelo poder publico de um conjunto de requisitos para que as empresas possam operar de
forma ambientalmente responsavel, genericamente chamado de “regulacdo ambiental”, tem sido uma das
atividades de implementagdo de politicas mais bem sucedidas do ultimo século. Porém necessidades advindas da
propria dindamica social reclamam por uma reforma nas formas tradicionais deste processo ser conduzido, para o
que diversas recomendacGes tém sido feitas internacionalmente. Partindo de uma relacdo sucinta de
“caracteristicas de qualidade regulatéria” coligida da literatura, o presente artigo analisa um estudo de caso
referente a introducdo da licenca de operacdo renovavel em Sdo Paulo, como exemplo desta reforma. Apds a
introducdo e a apresentacdo da metodologia, o caso é descrito e sdo apresentados resultados de entrevistas com
atores chave. Verifica-se que, mesmo com diversas caracteristicas de qualidade e intenso planejamento, o
programa ainda enfrenta dificuldades operacionais. Ressalta-se também a necessidade de maior definicdo de
regras - inclusive para mensuracao e premiacao da melhoria de desempenho. Dentre as propostas de melhoria
também foram verificadas uma mudanga mais ampla de comportamento da parte dos reguladores, bem como a
necessidade de melhorar a comunicacdo do programa e se discutir a divulgacao publica de informagdes.

Palavras-chave: regulacdo ambiental; licenciamento ambiental, drgdo ambiental; politicas pUblicas ambientais.

1. Introducgao

Considerada como um dos maiores avancos nas politicas domésticas no século XX (Fiorino, 2006), a
regulacao ambiental pode ser definida como “o conjunto diverso de instrumentos pelos quais governos
especificam requisitos para empresas e cidaddos” no seu relacionamento com o meio natural
(Jacobzone, Choi e Miguet, 2007, p.101). De acordo com a OECD (2010), a regulagao seria a parcela
das politicas publicas ambientais dedicadas a colocar em pratica seus principios, objetivos e diretrizes.
Mais do que regular o desenvolvimento das atividades econ6micas (Figueiredo, 2011), na regulacgao
ambiental o poder publico estabelece regras, procedimentos e praticas para influenciar o
comportamento de empresas e cidaddos, de forma a evitar, reduzir ou corrigir ameacas a saude
humana e a qualidade ambiental, surgidas pelo exercicio de suas atividades (USEPA, 1992).
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As primeiras formas estruturadas de regulagdo ambiental surgiram durante a década de 1960, e
trouxeram importantes resultados de melhoria ambiental em muitas regides (Fiorino, 2006). No
entanto, conforme os problemas mais imediatos foram controlados, alguns limites da abordagem
tradicional da regulacdo passaram a ser percebidos - tais como a ineficiéncia econdmica de alguns
instrumentos, os limites destes na solucdao de alguns problemas mais complexos, entre outros aspectos
detalhados por Ribeiro e Kruglianskas (2011a).

A percepcao destes limites tem levado muitos governos e instituicbes a proporem reformas nos
modelos de regulacdao ambiental, com vistas a melhorar seu desempenho, relagdao de custo-efetividade
e qualidade (Jacobzone, Choi e Miguet, 2007). Embora cada autor ou instituicdo possua seu ponto de
vista particular, é notdéria a convergéncia das proposicdoes em torno de alguns aspectos criticos,
conforme sugerido por Ribeiro e Kruglianskas (2011b), o que permite consolidar um conjunto de
caracteristicas que avaliem a qualidade regulatéria para fins de estruturar a reforma proposta.

E neste contexto que o presente artigo se insere, apresentando um estudo de caso referente a
introducao da licenca de operacdao renovavel em Sdo Paulo, como exemplo de reforma regulatéria. Ele
€ parte de uma pesquisa mais ampla e tem como objetivos: analisar a presenca de caracteristicas de
qualidade regulatéria em um programa visto como bem sucedido; verificar a percepgao de regulados e
reguladores quanto a influéncia destas caracteristicas no desempenho do programa; e coligir propostas
de melhoria.

2. Metodologia

A pesquisa da qual este artigo faz parte (Ribeiro, 2012) foi motivada pela percepgdao de que, ndo
obstante existam varios esforcos de reforma da regulagdo ambiental brasileira, o conteldo e efeito
deste movimento sdo escassamente avaliados em estudos académicos. Assim, em primeiro lugar esta
buscou identificar na literatura internacional as principais orientagcbes de reforma propostas,
consolidando uma relacdo sucinta das caracteristicas essenciais de qualidade de uma regulacdo
ambiental moderna. Em seguida, selecionou trés casos no Estado de Sdo Paulo que exemplificam uma
reforma da regulacdo ambiental, nos quais se verificou a presenca e influéncia destas caracteristicas,
propondo melhorias para efetivacao de uma reforma.

De modo a subsidiar a coleta de dados desta pesquisa, o Quadro 01 apresenta a relagdo sucinta das
caracteristicas de qualidade desejaveis na regulatoria ambiental, obtida por meio de revisdo
bibliografica, apresentada por Ribeiro e Kruglianskas (2011b).

Uma regulagdo ambiental adequada aos desafios contemporaneos deve ser:
1. participativa 8. rigorosa no enforcement
2. descentralizada 9. baseada em desempenho
3. flexivel 10. planejada e gradual
4. simples e clara 11. suportada por recursos
5. preventiva adequados
6. indutora da inovacao 12. mensurada e comunicada
7. multi-instrumental 13. reflexiva

Quadro 01. Caracteristicas de qualidade para a regulacdo ambiental (Ribeiro, 2012)

A pesquisa apresentada neste artigo representa um destes estudos de caso, sendo do tipo qualitativo,
e utilizando o método de “estudo de caso Unico” (Yin, 2005). Seu foco & predominantemente
exploratério, com vistas a ampliar o conhecimento existente sobre a regulagdo ambiental na realidade
brasileira, uma vez que se trata de matéria pouco conhecida. Ndo obstante, utilizando a taxonomia de
Gil (2008), pode-se dizer que em alguns aspectos esta assume um carater descritivo, por relatar
eventos ocorridos ex post, e traz reflexdes de cunho explicativo, identificando causas e determinantes
dos fen6menos verificados.

Quanto a coleta das evidéncias, foram utilizados dois procedimentos: a pesquisa documental, na qual
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as informagdes sdo obtidas a partir de consultas a documentos sobre o caso (relatorios, publicacGes
institucionais, artigos anteriores, reportagens, etc); e entrevistas semi-estruturadas, realizadas junto a
atores que tiveram significativa participacdo nos eventos. Ao final, é realizada uma analise dos
resultados frente aos objetivos propostos.

No que se refere aos dados documentais, a base foram documentos da CETESB, érgdo ambiental
paulista responsavel pelo licenciamento e fiscalizacdo das atividades potencialmente poluidoras no
Estado. Foram consultados relatdérios internos, a pagina da empresa na Internet, e publicagdes
académicas anteriores sobre o caso. Destaque-se que, embora os documentos institucionais utilizados
ndo sejam sigilosos, existe pouca informacdao disponivel sobre os aspectos regulatérios envolvidos no
programa, uma vez que a época de sua realizacdo ndo houve a preocupacdo em registrar estas
informacbes para analise posterior. Neste sentido, colaborou a atuacdo profissional do pesquisador
como funcionario da CETESB, tendo participado ativamente em diversas das iniciativas relatadas - o
que aporta significativa contribuicdo ao acesso a informacdo e ao relato e analise das evidéncias, mas
por outro lado demanda um cuidado adicional em manter a imparcialidade durante a pesquisa.

Seja para validar ou complementar as informagdes obtidas na pesquisa documental, ou para avancar
rumo ao objetivo de analisar sua qualidade regulatdria, a presente pesquisa contou com a realizagdo
de entrevistas junto a atores que tiveram significativa participagdo no programa. Estas foram
realizadas de forma semi-estruturada, com o roteiro basico abordando quatro aspectos:

e Participacdo do entrevistado no programa: Gera uma pergunta de “aquecimento”, determinando seu
grau de envolvimento com o caso. Em geral a aplicacdo desta questdao ofereceu margem para que o
entrevistado falasse livremente das atividades desenvolvidas, complementando, validando ou
corrigindo as informag0es da pesquisa documental;

e Principais caracteristicas de qualidade do programa: Leva o entrevistado a refletir sobre os pontos
fortes e fracos do programa, oferecendo a possibilidade do pesquisados identificar sua percepcao
sobre a presenca das caracteristicas de qualidade. Ao estabelecer um didlogo, permitiu questionar
diretamente o entrevistado sobre a presenga de alguma destas, caso ndo tivesse sido mencionada;

e Influéncia das caracteristicas no comportamento dos regulados e/ou da CETESB: Avalia se o
programa trouxe mudancas de comportamento, verificando a percepgao dos entrevistados sobre a
influéncia das caracteristicas; e

e Sugestbes para aprimoramento do programa: D& ao entrevistado a oportunidade de apresentar sua
visdo critica do que poderia ser aprimorado, apontando necessidades de mudanga, obstaculos e
pontos fracos do caso e do préprio modelo regulatorio.

No caso em questdao foram entrevistados quatro atores: dois do lado do regulador (o diretor de
Licenciamento e Controle da CETESB; e o ex-presidente do érgdo a época do inicio do processo), e dois
do lado dos regulados (um diretor de meio ambiente da Federagdo das Industrias do Estado de Sdo
Paulo- FIESP; e um consultor empresarial que também é o presidente do Conselho de Meio Ambiente
da FIESP). Todos tiveram ativa participagdo em um ou mais projetos que compde o programa, tendo
exercido fungoes de tomada de decisdo que Ihes confere destacado papel no desenho regulatério.

As entrevistas foram agendadas pelo pesquisador por meio de telefone e correio eletrénico, e foram
realizadas presencialmente entre julho e setembro de 2012. Cada uma durou de 45 minutos a uma
hora e quinze, e foram todas gravada em audio com a autorizacdo dos entrevistados. O conteldo
destas gravacOes foi transcrito de forma nao literal, sendo posteriormente sumarizado na forma de
topicos para relato e analise, mantendo entre aspas algumas citagoes.
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3. Descrigao do Caso

O instrumento do licenciamento ambiental tem como principal papel o estabelecimento de
condicionantes ao exercicio das atividades econémicas potencialmente deletérias a qualidade ambiental
(Thomazi et al., 2001). A definicdo destas condicionantes, porém, deve ser feita em cada situagdo
particular, sendo dinamica e variando conforme as condigdes ambientais, presenca e concentracdao das
fontes de poluigdo, os avancgos na ciéncia e tecnologia, entre outros fatores (Granziera, 2009). Assim,
a renovacdo periodica das licengas traz vantagens tanto para o poder publico, que pode ajustar as
condicionantes conforme as necessidades dinamicas e complexas, como para as empresas, que podem
programar modificacdes e investimentos para atendimento destas (Machado, 2009). Adicionalmente,
traz a oportunidade de regularmente estabelecer o didlogo entre empresas e poder publico, avancando
nas acoes de gestao, negociando metas e planos de melhoria continua de desempenho (Rei, 2006).

Em ambito federal, o licenciamento ambiental foi instituido pela Politica Nacional de Meio Ambiente, em
1981, com a renovacdo da licenga de operacgdo disciplinada em 1997. No Estado de Sdo Paulo, porém,
o licenciamento ja existia desde 1976, ocorrendo em trés fases: licenca prévia, licenca de instalagdo e
licenca de funcionamento - esta sem prazo de validade definido. Além do descompasso com a
legislacdo federal, e ndo obstante as significativas melhorias ambientais obtidas, este modelo
gradualmente comegou a mostrar limitacdes na efetividade do instrumento (Rei, 2006).

Assim, em 2002 foram editados dois Decretos propostos pelo entdo Secretario de Meio Ambiente (Séo
Paulo, 2002 a,b), que traziam modificagcdes no licenciamento como por exemplo: redefinicdo das
atividades consideradas como fontes de poluicdo; previsao do licenciamento municipal para atividades
de impacto apenas local; revisdo das modalidades de licenga prévia e de instalagdo; criagcdo da licenca
de operagdo, renovavel, em lugar da licenca de funcionamento; estabelecimento de prazos de validade
para as licengas, proporcionais a complexidade do empreendimento; e revisdo dos precgos das licencas.
Além disso, foi criado um dispositivo para estimulo a melhoria continua de desempenho ambiental,
segundo o qual o 6rgao ambiental poderia rever o prazo de validade da licenga em funcao da avaliagao
de desempenho ambiental do empreendimento.

Para operacionalizar as determinagdes dos Decretos, as empresas foram divididas em trés grupos pela
CETESB (2003): Tipo 1, de maior potencial poluidor, que deveriam receber tratamento prioritario e ter
a renovacdo vinculada a um “plano de melhoria ambiental” (PMA), negociado a partir de critérios de
desempenho, a serem definidos setorialmente; Tipo 2, de impacto intermediario, que deveriam manter
a sistematica a época em um primeiro momento; e Tipo 3, com baixo impacto ambiental, que
deveriam ter procedimentos simplificados, com base em auto -declaragées por meio eletrénico. Pela
previsdo da CETESB (2003), em um primeiro momento as empresas Tipo 1 seriam convocadas em
lotes mensais, em um prazo de 5 anos (15% no primeiro ano, 25% no segundo, 25% no terceiro, 25%
no quarto e 10% no quinto), e todas as LOR emitidas teriam validade de 5 anos, com prazos
diferenciados a partir do segundo ciclo, mediante analise dos PMAs submetidos.

Diversas acbes da CETESB colaboraram a estratégia da LOR, tais como: criacdo do Sistema de
Licenciamento Simplificado (SILIS) para licenciamento de empresas Tipo 3; estabelecimento do
“Licenciamento Ambiental Unificado” (LAU) como um dos “21 Projetos Estratégicos” da gestdo 2007-
2011, dando prioridade ao tema; a promulgacdo da Lei 13.542/09, que altera a razdao social e traz
novas atribuigbes a CETESB, como a avaliacdo de impacto no licenciamento prévio; a municipalizacao
de parte das licengas de empreendimentos de impacto local, que representariam quase 80% do total;
o lancamento do “Portal de Licenciamento Ambiental”, que agiliza cerca de 45% dos processos de
licenciamento de empreendimentos de baixo impacto, reduzindo seu prazo de emissdo; entre outras
acoes que tiveram profundo impacto nas prioridades e planos de acao da CETESB, principalmente no
cotidiano das equipes vinculadas ao licenciamento ambiental (Ribeiro, 2012)

As primeiras vinte empresas foram convocadas por carta no inicio de 2003 (Vialli, 2003), e as trés
primeiras LOR’s de Sao Paulo foram concedidas em 19 de dezembro de 2003, iniciando oficialmente
(CETESB, 2003) o processo que segue até hoje, conforme evidencia a Fig. 01 (CETESB, 2012).
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Fig. 01. LORs emitidas pela CETESB, de 2002 a 2011 (CETESB, 2012)

4. Percepgao dos atores sobre o fomento a P+L pela CETESB

4.1 Presenca das caracteristicas de qualidade regulatdria

Segundo todos os entrevistados o caso trouxe uma grande mudanga no procedimento tradicional da
CETESB, sendo a revisao periddica das condicionantes da licenga seu aspecto central. A seguir, s@o

sintetizadas contribuicdes sobre as caracteristicas mais citadas (Ribeiro, 2012).

e Ser participativa: ressaltada por um entrevistado da parte dos regulados, teria a contribuicdo de
abrir o processo ao dialogo;

e Induzir a inovacao e ser preventiva: Dois entrevistados da parte dos regulados afirmaram que uma
qualidade da LOR é induzir melhorias continuas de desempenho ambiental, destacando o foco em
abordagens preventivas, e em muitos casos na inovagao. Na opinidao de um destes, o mecanismo da
renovacao teria o potencial de favorecer ferramentas como a Producao mais Limpa (P+L), o que
poderia ser reconhecido como “ganho ambiental” para concessdo de beneficios — instrumento que
embora considere “fantastico” ainda carece do detalhamento em condicionantes setoriais. O outro
entrevistado afirmou que o principal aspecto talvez seja levar o empresario a refletir sobre os
processos e sua melhoria, induzindo a P+L e a reducdo de custos;

Ser rigorosa no enforcement: Na opiniao de um dos entrevistados da parte do regulador a LOR traz
uma nova forma de atuagdo do d6rgdo ambiental, que permite avancar em outras maneiras de
melhorar a qualidade ambiental. Neste contexto, a LOR traria duas contribuicdes: por um lado
fortalece o enforcement tradicional, pelo acompanhamento continuo dos empreendimentos; e por
outro abre a perspectiva para ferramentas de gestdao como o PMA, essenciais para os problemas
ambientais mais complexos (que nao serdo equacionados apenas com maior rigor e fiscalizagao);

Ser planejada e gradual: Um dos entrevistados da parte do regulador defendeu que um dos grandes
méritos do caso é a possibilidade de diferenciacdao dos procedimentos administrativos em funcdao do
porte ou desempenho das empresas. Em sua visdo, esta possibilidade é fundamental para se
discutir desempenho, resultados esperados e compromissos considerando a capacidade de resposta
de cada setor, ou mesmo de cada empresa, e que esta nova forma de gerenciar as fontes
complexas é “a grande légica da renovagdo da licenga”. Outro entrevistado destacou que a LOR
indiretamente permite que a CETESB adote uma estratégia de priorizacdo, se concentrando nas
empresas responsaveis pelos principais problemas de qualidade ambiental;

Ser suportada por recursos adequados: Um aspecto inesperado citado em duas entrevistas foi o
incremento de receita da CETESB com a LOR. Um dos entrevistados foi claro ao afirmar que “a LOR
mudou a situacao financeira da CETESB”, enquanto outro afirmou que este incremento ajuda a
sustentar o programa de acompanhamento das fontes de poluicao; e

e Ser reflexiva: Trés dos quatro entrevistados destacaram o aprendizado com a evolugdao do programa
e sua melhoria continua. Destacou-se a possibilidade de acompanhamento permanente das
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empresas, principalmente pela evolucdo das condicionantes - com base tanto na qualidade
ambiental, quanto no desenvolvimento tecnoldgico. Um dos entrevistados da parte do regulador
destacou que o modelo anterior concentrava os esforcos de analise (pelo regulador), e os
investimentos (pelos regulados), em um Unico momento prévio a instalagdo, mas que atualmente
isso ndo seria suficiente. Com a LOR, abre-se a perspectiva da melhoria continua, que permite
gerenciar riscos e incertezas, respondendo a necessidades de contextos complexos. Outro aspecto
reflexivo destacado foi o potencial desta sistematica levar a atengdo do empresario a questdo
ambiental, ao ter que periodicamente atualizar informacgGes e prestar contas ao 6rgao ambiental, o
que favorece a insercdo da questdo ambiental nas rotinas dos negdcios.

4.2 Influéncia no comportamento dos atores

Todos os entrevistados afirmaram que houve evolucdo no comportamento das empresas no que diz
respeito ao licenciamento e suas consequéncias no seu desempenho ambiental, embora talvez ndo na
medida esperada. Conforme uma das entrevistas apenas o acompanhamento periddico das empresas
ja induziria a busca de melhorias, embora outros dois entrevistados tenham sido mais cuidadosos ao
estabelecer nexo causal entre estes fatos, creditando o avanco mais a uma nova postura empresarial
frente as questGes ambientais, principalmente nos setores de maior potencial de impacto, em resposta
a evolucdo do tema na sociedade e ao aumento da pressao dos mercados, com eventuais barreiras
comerciais internacionais de cunho ambiental. Esta posicdo é reforcada pela percepgdo, apresentada
por dois entrevistados, de que as indUstrias ja ndo sdo mais a causa principal da poluicdo no Estado de
Sdo Paulo, nem mesmo o mais complicado dos atores a ser regulado. Por outro lado, um dos
entrevistados lamentou que ainda nao exista a percepcao das empresas das oportunidade que se
abrem com a LOR, uma vez que esta poderia ser uma primeira experiéncia de insercdo de beneficios
proporcionais ao desempenho, a ser aplicada de forma ampla nas regras do licenciamento.

Outro aspecto, citado por trés entrevistados, foi a abertura da induUstria ao didlogo. Um destes, da
parte dos regulados, afirmou que a indUstria “quer regras claras para cumprir a legislacdo, e agilidade
para definicdo do poder publico”. No entanto outro entrevistado afirmou que ainda existe grande receio
de muitas empresas em relacdo a CETESB, principalmente entre aquelas de pequeno e médio porte,
além de afirmar que percebe certa desconfianca de ambas as partes, que embora esteja sendo
minimizada ainda dificulta a adogdo de posturas pré-ativas em alguns casos. Cabe destacar que um
dos entrevistados da parte dos regulados foi bastante enfatico sobre a divulgacdo publica de
informagdes (disclosure), defendendo que ha uma preocupagdo quanto a preservar a competitividade.

Desde o lado do érgdo ambiental, todos os entrevistados foram enfaticos ao afirmar que a evolucdo de
comportamento ndo ocorreu como previsto, ou mesmo como necessario. Um dos entrevistados afirmou
gue a LOR demanda um novo posicionamento dos técnicos da CETESB, o que nem sempre se
consegue, com o que concordaram dois outros entrevistados. Um destes, inclusive, defende que ha
entusiastas da LOR no 6rgdao, mas isso fez com que o processo avangasse em algumas agéncias
pontualmente, ndo alterando a logica do licenciamento como um todo. Segundo outro entrevistado,
para avangar seria necessario superar a falta de confianca da CETESB, o que ndo tem sido facilitado
pela resisténcia das empresas em adotar dispositivos que criem controles necessarios a este novo
patamar de responsabilidades, como a acreditagdo de laboratérios que emitem laudos analiticos.

Adicionalmente, um dos entrevistados disse que seria necessario maior compromisso do governo
central, gerando apoio politico para a CETESB promover as reformas necessarias. Por fim, este ainda
destacou que no transcurso do programa mudancas de prioridade e a troca de administracdao da
CETESB provocaram a descontinuidade no processo, dificultando o avango do programa.

4.3 Propostas de melhoria

Na opinido de todos os entrevistados, o programa de introdugdo da LOR traz muitas das caracteristicas
de qualidade regulatéria, mas até o presente ainda ndo conseguiu efetiva-las de forma ampla. De
forma geral, as recomendagbes seguiram trés linhas principais: focar o acompanhamento nas fontes
prioritarias; criar regras claras para a definicdo do PMA e dos beneficios; e usar as Camaras Ambientais
como férum de didlogo para o estabelecimento de condicionantes setoriais. A seguir estas propostas
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sdo detalhadas conforme a opinido dos entrevistados (Ribeiro, 2012):

¢ Obter apoio do governo central para ampliar o escopo do processo;

e Melhorar a governanca do processo, definindo de forma clara como e quando ocorreria a
participacdo dos diversos atores, principalmente regulados e sociedade civil. Em alguns casos,
envolver as universidades como parceiras;

e Ampliar o planejamento estratégico do programa, definindo prioridades claras pela CETESB;

* Assegurar negociacées de longo prazo, que permitam as empresas programar investimentos;

e Melhorar a definicdo das regras, com as seguintes propostas especificas:

o estabelecer condicionantes gerais e setoriais, e um método de mensuracdo e avaliacdo de
desempenho ambiental a ser aplicado na renovacao das licencas;

o assegurar a diferenciacdo das empresas por desempenho ambiental, e estabelecer beneficios
que estimulem quem avanca além das exigéncias legais;

o incorporar a negociagdo de condicionantes desde a licenca prévia de empreendimentos sujeitos
a avaliacdo de impacto;

o ampliar o potencial da LOR incorporar a P+L como estratégia, inserindo condicionantes
preventivas nas sucessivas renovacoes;

o utilizar as Camaras Ambientais como férum para negociacao de condicionantes setoriais;

o usar o PMA como instrumento para propor condicionantes individuais na renovacado das licencas
de operagao das empresas Tipo 1, esclarecendo o que se considera como “melhoria ambiental”;

e Fortalecer o enforcement, usando o acompanhamento nas renovacdes para graduar exigéncias;

e Ampliar o escopo dos beneficios a melhoria de desempenho, para além da extensdo de prazo;

e Desenvolver ferramentas de gestdo da informacdo, como bancos de dados de indicadores;

e Adequar os recursos humanos, ampliando e capacitando quadros da CETESB, e promovendo uma
mudanga cultural no corpo técnico;

e Melhorar a comunicacdo, esclarecendo empresarios sobre a motivagao e contelido da regulacgdo; e

e Mensurar os efeitos da renovacao na qualidade ambiental; e

e Divulgar publicamente dados e resultados de desempenho das empresas.
5. Analise dos Resultados

Pelas evidéncias coletadas, pode-se dizer que o programa de introducdo da licenca de operagdo
renovavel (LOR) cumpriu seu principal objetivo, de substituir a licenca de funcionamento (LF) e
regulamentar o carater renovavel do licenciamento. No entanto, a reforma a partir da aplicacao
sistematica da LOR ndo chegou a ocorrer como planejado, e mesmo com o avango numeérico das LORs
emitidas ainda persiste a ldgica tradicional do licenciamento, que ndo assegura o acompanhamento
continuo das fontes nem a melhoria de desempenho ambiental para além da lei (Ribeiro, 2012).

A principal gualidade do programa reside na propria ideia da revisdo periddica das condicionantes das
licengas, que em si amplia o papel preventivo e indutivo do instrumento. Este processo permitiria
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flexibilizar e graduar as condicionantes adaptando-as a mudancas de contexto, tecnologia ou
surgimento de problemas antes ndo percebidos. A proposta de realizar esta revisdo em didlogo junto
aos regulados também reconhece os limites do poder publico, promovendo a descentralizagdo de
responsabilidades e a participagdo- destacando a importdncia da priorizacdo por porte e complexidade.

A LOR também guarda o potencial de inserir nas rotinas do 6érgdo ambiental instrumentos mais
modernos de gestdo, como o PMA - proposto para que as empresas negociem melhorias com o érgao
ambiental de forma ordenada, transparente e gradual, inclusive com a incorporagdo de estratégias
como a P+L. Uma das propostas de melhoria do programa neste sentido seria a possibilidade de
ampliar a estratégia para além da renovacgdo, usando a mesma logica desde a licengca prévia (LP),
permitindo a definicdo de um cronograma de longo prazo para adogao de melhorias desde a concepgao
do projeto, momento no qual ha maiores possibilidades de fazer mudancas no empreendimento.

Uma ultima qualidade a ser destacada é a proposta dos Decretos em oferecer beneficios a quem
demonstrar a melhoria de desempenho nas sucessivas renovagdoes. Embora o beneficio inicialmente
criado possa nao ser tdo significativo, seu estabelecimento em lei representa um marco no direito
ambiental brasileiro, que poderia ser mais explorado como experiéncia para outras regulacées.

Quanto aos limites do programa, as evidéncias pontam para duas vertentes principais: colocar em
pratica o que foi previsto, e detalhar as regras para aplicacdo do instrumento. Em relagdo ao primeiro
aspecto, destaca-se que muito embora se tenha promovido uma ampla discussao e diversos esforcos
tenham sido feitos, a proposta de implantagao da LOR nao foi ainda completamente efetivada. Isto
parece se dever a outras iniciativas que se assomaram ao 6rgdo, principalmente apds a unificagdo do
licenciamento, dificultando o acompanhamento das empresas e o uso do PMA como instrumento de
avaliagdo de desempenho. Neste sentido, caberia um planejamento de longo prazo, revisto sempre que
necessario, e especificamente em casos de mudanga de direcdo ou de prioridades, ou do aumento de
quadros. Neste ambito, percebe-se que ainda faltam procedimentos para as agéncias alterarem suas
rotinas e promovam o acompanhamento e avaliacdo de desempenho na renovacao.

Outras dificuldades citadas se referem a integracdo da P+L nas condicionantes, ao levantamento de
dados atualizados sobre as fontes de poluicdo, e ao fato de muitas empresas sequer conhecerem a
possibilidade de beneficio com a melhoria do desempenho. Este ponto remete novamente a
participacdo das agéncias descentralizadas, que embora tenham se envolvido diretamente e de forma
bastante intensa no programa, ainda encontram dificuldades operacionais de mudar a rotina dos
agentes. A principal barreira identificada neste caso € a sobrecarga dos técnicos, desafio que precisa
ser continuamente reforcado para assegurar a possibilidade de negociar as condicionantes dos
empreendimentos que mais contribuem aos problemas ambientais em cada regido.

Com relagdo a definicdo das regras, os entrevistados afirmaram que seria necessario seguir em duas
vertentes consecutivas: a determinacdo de regras gerais, sobre como as condicionantes serao
estabelecidas, acompanhadas e avaliadas - incluindo a definicdo do que se entende por “melhoria
ambiental”; e a negociacdo, continua, de condicionantes setoriais, por meio das Camaras Ambientais.
Os representantes dos regulados se colocaram como favoraveis a ampliagdo das regras, destacando
gue em alguns casos talvez seja necessario utilizar abordagens coercitivas para promogao de melhorias
de desempenho. No entanto, é de se destacar que estas regras mais detalhadas podem conflitar com a
busca de flexibilidade e redugdo da burocracia, sendo essencial procurar o equilibrio entre o quanto se
prescreve de regras e o quanto se define em andlises caso a caso a cargo das proprias agéncias- o que
caberia ao PMA enquanto instrumento.

Outro aspecto diz respeito ao quanto o érgao ambiental delega de responsabilidade as empresas, o que
depende diretamente de relagbes de confianca e de contra-partidas por parte das empresas na forma
de mecanismos para confiabilidade dos resultados - sem o que dificilmente a CETESB conseguira
avancar em acg0es mais ousadas ligadas ao auto-monitoramento ou auto-regulagao. Outro aspecto na
mesma linha é a visdo conservadora dos regulados sobre a divulgacdo publica de informacéo,
instrumento considerado essencial pela literatura e que precisa ser adotado.

As evidéncias coletadas também apontam outros pontos a aprimorar, principalmente em relagdo a
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urgéncia de se coligir dados mais atuais e organizados sobre as fontes de poluicdo e os seus efeitos na
qualidade ambiental. E destacada a necessidade de fomentar uma cultura de indicadores, que sirvam
para subsidiar o licenciamento e a concessdo de beneficios na melhoria de desempenho. Até o
momento este beneficio ndo parece ter surtido efeito, seja por falta de divulgacdo, seja por ser de fato
pouco atrativo. Foi destacado que outros beneficios poderiam ser negociados, a partir do precedente
existente, gerando experiéncias de sucesso para novas regulagoes.

Cabe apontar também para a necessidade de apoio do governo central, que poderia ser obtida
melhorando a comunicacdo do programa pela CETESB, evidenciando as oportunidades de uma
regulagdao ambiental mais moderna e com base em uma nova economia. Isso demonstra que nao basta
ter a regra publicada, sendo essencial apoio institucional permanente ao longo de todo o processo
regulatério — principalmente ao reformar um instrumento consagrado como o licenciamento ambiental.

Por Gltimo, deve-se destacar que apenas um entrevistado citou como sugestdo ampliar a proposta de
negociacao das condicionantes para inserir a participacdo da sociedade civil. Embora os regulados
paregam resistentes a esta proposta, € necessario discutir em que situagdes caberia esta participagao,
e como a mesma ocorreria. Uma sugestao seria comegar pelos empreendimentos sujeitos a avaliagao
de impactos, que ja sdo objeto de escrutinio em audiéncias publicas - dando corpo assim a proposta
de discutir melhorias ambientais ja no licenciamento prévio.

6. Conclusao

O presente estudo de caso trouxe significativas contribuicGes a reflexdo sobre a melhoria em um
instrumento fundamental a regulacdo ambiental, o licenciamento, sendo um exemplo de reforma
regulatdria. Como conclusdes gerais podemos coligir a opinido dos entrevistados como:

e Ainda que tenha havido ampla discussdo interna na CETESB e um cuidadoso planejamento, que ja
previa de forma espontanea a incorporacdo de muitas caracteristicas de qualidade regulatoéria, até o
momento o programa encontra dificuldades operacionais em colocar este potencial em pratica. A
superacgao destas poderiam ser facilitada por meio de maior apoio do governo central e definicao de
regras mais claras;

e Verificou-se uma significativa mudanca de comportamento nos regulados, embora se tenha duvida
sobre o nexo causal desta com as caracteristicas presentes no desenho regulatério. Da parte do
regulador, a mudanga € menos pronunciada, embora existam casos de envolvimento pontual de
técnicos em algumas agéncias; e

e Como propostas de melhoria ao programa, destacam-se um planejamento atualizado e ampliado
das aglOes, e a definicdo de regras que gradualmente leve a construcdo de um conjunto de
condicionantes, métodos de avaliagdo de desempenho e incentivos a melhoria continua.

A pesquisa deste estudo de caso destaca ainda que existe um amplo campo para futuras investigacdes
sobre reformas regulatdrias no licenciamento, considerado como um “meta-instrumento” capaz de
viabilizar a aplicagdo de outros instrumentos, estratégias e técnicas. Alguns exemplos sdo: critérios
para mensuracdo do desempenho no licenciamento; papel das diferentes caracteristicas na influéncia
do comportamento dos atores; verificagdo de quais beneficios poderiam ser oferecidos no
licenciamento com potencial de indugao a melhoria continua, entre outros.
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