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Resumo

Este artigo aborda as contradicdes e possibilidddelegislacdo ambiental
como mecanismo de regulagéo de atividades urbpoasyeio da analise da
trajetoria dos instrumentos legais de licenciamantbiental e dos resultados
de dez anos da aplicagdo desse instrumento no Mimie Belo Horizonte,
enfatizando as mudancas associadas a definichangeeendimentos de
impacto e as condi¢des nas quais as licengas ataisiesio concedidas.
Finalmente, apresenta uma analise espacial com jetivab de discutir
relacdes entre as caracteristicas e a distribuigggpacial dos
empreendimentos licenciados no espaco urbano.

Palavras-chave Regulacdo ambiental; Espaco urbano; Politica paiblic
Legislacdo; Licenciamento.

Este artigo pretende explorar a dimensao hist@aaegulacdo ambiental no
espaco urbano, a partir da andlise dos dez primaimos de vigéncia do licenciamento
ambiental de empreendimentos potencialmente caresadde impacto no meio
ambiente e na infraestrutura urbana no MunicipiBele Horizonte.

Apoiados numa perspectiva temporal e nos respacingirumentos legais que
regulamentam e alteram as regras do licenciamentoweatal no municipio referido,
busca-se compreender os limites e as possibilidddesegulacdo ambiental como

instrumento de gestdo de conflitos sdcioambiemt@isspaco urbano, e averiguar como

! A anélise tem origem na te€@pntradicdes e Possibilidades da Regulacdo Ambiemtao Espaco
Urbano, apresentada ao Programa de Pos-Graduacdo em a@@odo IGC/UFMG em 2009,
desenvolvida e orientada respectivamente pelosesuto
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os objetivos de promocdo da “garantia do direitcidades sustentavefs’e do
“‘cumprimento da funcéo social da propriedade urharas termos do que estabelece o
Estatuto da Cidade (Lei Federal no. 10.257 de 2001, 2°.), trazem consigo
contradi¢cdes, na medida em que espaco urbano éompocprivilegiado de conflitos
socioambientais, em que a regulacdo pode represantaimportante espaco de
mediacao.

Fundamentados pelas contribuigcbes tedrico-conggitda ecologia politica,
considera-se 0 meio ambiente ndo como uma entigiaida ou como a somatoria de
elementos bibticos e abidticos, construidos armaetidiferentes leituras setoriais, mas
como um campo de conflitos entre significados diferados e formas desiguais de
acesso e apropriacao da natureza pelos diverspsggsociais.

Belo Horizonte representa no contexto brasileir@ wxperiéncia precursora de
implementac&o de um sistema municipal de licenaion@mbiental, na medida em que
foi uma das primeiras cidades brasileiras a estabelum processo formal de
licenciamento ambiental no nivel municipal, queonpora também empreendimentos
imobiliarios como passiveis de licenciamento (ARSJ2009). Assim, apds 14 anos
de aplicacdo desse instrumento, é importante avaBas impactos. A partir da
sistematizacdo e analise de dados referentes aocsspos de licenciamento ambiental,
procurou-se investigar a génese e a evolugcdo dessemento e trazer elementos
representativos das multiplas articulacoes em tdecua aplicacdo, as quais podem
contribuir tanto para a explicitagdo dos interesges disputa quanto para a
possibilidade de invisibilizacdo de conflitos.

O artigo apresenta, inicialmente, uma breve reviiitegislacdo ambiental nos
niveis federal e estadual, com o objetivo de cdnsdizar a discussdo dos instrumentos
legais e procedimentos administrativos de licenei@m ambiental de
“empreendimentos de impacto”, no Municipio de Bediorizonte, analisada,
cronologicamente, segundo fases distintas de sp&enmentacdo. A seguir, busca-se
compreender as caracteristicas distintivas dos emngimentos licenciados e a

vinculacéo desses com o0s processos de producgamzacao do espaco urbano.

2 Ha, no ambito da ecologia politica, um amplo debam torno do conceito de desenvolvimento
sustentavel e sua critica, que transcende os &indiee presente artigo. Ver por exemplo as coleténeas
organizadas por Cavalcanti (1995), Peet; Wattsg), ¥htre outros. Ha também um razoavel aciimulo em
torno do debate sobre cidades sustentaveis. Paaarenisdo da literatura ver Costa (2000 e 2008b) e
Acselrad (2001).
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Breve Historico da Regulacdo Ambiental no Brasil @o Estado de Minas Gerais

O modelo de gestdao ambiental em vigor no Brasil $aas origens na tentativa
de se integrar uma série de leis anteriores dimadias a regulamentacdo de questdes
ambientais de carater mais setorial, como o CodeyBesca (Decreto-Lei 794/1938), o
Caodigo Florestal (Lei Federal 4.771/1965), ou a Eederal 6.902/1981 relacionada a
criacdo de Estacdes Ecologicas, num unico arcablegeh A Lei Federal n°® 6938/81,
pretendeu cumprir essa funcéo, ao dispor de fontegrada e abrangente sobre os fins
e 0s mecanismos de desenvolvimento e execucaditlagopacional de meio ambiente.
Reconhecida desde a sua promulgacdo como avanchdaeada em formulacdes
conceituais adequadas do ponto de vista da dinamaisgendmenos ambientais, essa
Lei previu medidas de prevencao e instrumentosodérale ambiental, com destaque
para o licenciamento de atividades poluidoras eigércia de Estudos de Impacto
Ambiental como condicdo para o licenciamento prég® atividades e projetos
potencialmente prejudiciais ao meio ambiente. tuistio Sistema Nacional de Meio
Ambiente, SISNAMA, concebido como o conjunto ded@g e entidades da Unido, dos
estados, do Distrito Federal, dos territorios e mosicipios, bem como das fundacdes
responsaveis pela protecao e melhoria da qualaaténtal.

A resolugdo CONAMA — Conselho Nacional do Meio Aeriie — 01/1986
regulamentou os procedimentos para o licenciamemtaental, a partir do conceito de
impacto ambiental, definido como “alteracbes dasppedades fisicas, quimicas e
biolégicas do meio ambiente, resultantes das aiildd humanas que, direta ou
indiretamente afetam a saude, a seguranca e o stam-da populacdo”. Essa
deliberacdo definiu quais empreendimentos forandicerdonsiderados previamente
causadores de impacto ambiental, caracterizadosipsimente por equipamentos e
obras de infraestrutura de grande porte, cuja im@i@io provoca alteracdes
significativas no meio ambiente natural.

A Constituicdo Federal de 1988 dedicou um capiespecifico ao meio
ambiente (Capitulo VI do Titulo VIII — DA ORDEM SQAKL), promovendo avancos
no sentido do reconhecimento explicito do diredtetivo ao meio ambiente protegido
e da obrigacdo do Estado de garantir a utilizagéiomal dos recursos naturais, a defesa
e a recomposicao do meio ambiente. O artigo 2% meaker a protecdo e a preservacao
ambiental de competéncia comum da Unido, dos estatip Distrito Federal e dos

municipios.
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Observa-se também significativo avanco no tratamdatio ao direito privado
de propriedade, que passa a estar diretamentelagiocao cumprimento de sua funcéo
social, facilitando a adogao de instrumentos dératendo uso e da ocupagéo do solo e
de utilizacdo dos recursos naturais pautados peresses coletivos. O reconhecimento
explicito do direito a protecdo ambiental como ureitb coletivo ratificou a utilizacéo
da acao civil pablica criada pela Lei Federal 7/88para a defesa de interesses difusos
de natureza ambiental.

Em nivel federal, sdo marcos legais importantekeiaFederal 7.754/89, que
altera o Codigo Florestal de 1965, e que, entreosudspectos, define e classifica as
Areas de Preservacdo Permanentes — APPs; a LeiaF&433/97, que institui a
politica nacional de gestéo de recursos hidricas..@& Federal 9985/2000 que institui 0
Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo — SNUC.

No ambito da legislacédo urbanistica, importa destque, apesar da Lei Federal
do Parcelamento Urbano (Lei 6.766/79, alterada phela9785/99) ja estabelecer
algumas restricbes de ordem ambiental a ocupad@mairtais como parcelamento de
varzeas alagadicas e terrenos ingremes, deve-&sstatuto da Cidade, Lei Federal
10.259/2001, os maiores avancos no sentido deramtegnceitualmente e em termos
instrumentais a questdo ambiental ao desenvolvoneb&ano.

Como instrumento de politica urbana mais diretasafdgto a gestdo ambiental
do espaco urbano, o Estatuto introduz o Estudong@dto na Vizinhanca (EIV), prévio
a obtencéo de licencas ou autorizacbes de consfragé@liacdo ou funcionamento de
empreendimentos e atividades publicos ou privados, gor definicdo de Lei
Municipal, sejam considerados potencialmente prejgid a qualidade de vida da
populacao residente na area e em suas proximidadasigo 37 dessa lei definiu como
aspectos relevantes a serem analisados pelo EB&tdps relativas ao adensamento
populacional, aos equipamentos urbanos e comwsiéb uso e ocupacao do solo, a
valorizagdo imobilidria, a geracdo de trafego e atea por transporte coletivo, a
ventilacdo e iluminacdo, a paisagem urbana e aom@etio natural e cultural. O
Estatuto estabeleceu ainda que a elaboracdo donkdV substitui a elaboracéo e
aprovacao do Estudo de Impacto Ambiental (EIA)uezigla pela legislacdo ambiental.

Contudo, como mostra Bassul (2005), tanto o digposido EIV como a
referéncia ao EIA ndo constavam das versfes oisgoha Estatuto da Cidade, cujo
cerne é constituido pelos principios defendidos pvimento Nacional pela Reforma

Urbana, dos quais a questdo ambiental esteve seangente. Durante a longa e
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conflituosa tramitacéo do respectivo projeto denteSenado e na Camara, processo que
durou cerca de doze anos, foram incluidos, em 1834nceito de desenvolvimento
sustentavel e os instrumentos de gestdo e conawlbientais, propostos pelo
substitutivo do entdo deputado Fabio Feldmann.dgaste entre esses instrumentos o
EIV, que viria perder, em 2000, parte de sua did@emarticipativa antes da aprovacao
do texto final do Estatuto da Cidade, em 2001.

Costa (2008a), identifica, na introducdo do EIV auentativa de articulacao de
preocupacdes de carater urbanistico e ambiengal cuodelos de regulacédo derivam
de racionalidades distintas: o primeiro, orientapgela logica funcionalista do
ordenamento do territério e, mais recentementea pehtriz da reforma urbana, o
segundo, pelo bindbmio preservacdo/conservacacaddgpta da valorizagdo econémica
da natureza, presentes, entre outros, nos mecadenoompensacao e mitigacdo do
licenciamento ambiental. Entretanto, apesar dessen&o das duas tradicbes de
regulacdo ainda se dar de forma muito incipientnfléos importantes tém sido
explicitados pelo licenciamento ambiental de emmigeentos e atividades urbanas
(ARAUJO, 2009), como discutido neste artigo. Umregl disso sdo os debates que se
arrastam na Camara Federal por mais de dez anasmate PL 3.057/2000, da futura
Lei de Responsabilidade Territorial Urbana que seivstituicdo a Lei 6766/79, propde,
dentre outros mecanismos de gestéo, o licenciamebtmistico-ambiental integrado
para projetos de parcelamento do solo e reguld@wamdiaria.

A regulamentacdo dos dispositivos legais de protegi meio ambiente, em
nivel estadual, seguiu o referencial definido enelnfederal através do SISNAMA
Em Minas Gerais, 0 Sistema Estadual de Meio AmbierSISEMA é coordenado pela
Secretaria Estadual do Meio Ambiente e do Deseimmelvto Sustentavel — SEMAD,
responsavel pelo planejamento, execucdo, contra@eakacdo das acbes setoriais a
cargo do Estado, relativas a protecéo, a defesaeilm ambiente, & gestdo dos recursos
hidricos e a articulacdo das politicas de gestd® moursos ambientais para o
desenvolvimento sustentavel. Conforme previsto pibBracdo Normativa 74/04 de
2004, do Conselho Estadual de Politica AmbientalCOPAM, o processo de
regularizacdo ambiental pode consistir, de acooto @ porte e o potencial poluidor do

empreendimento em questdo, de Autorizacdo AmbiatgaFuncionamento — AAF,

% A Lei Estadual 7.772/80, alterada pela Lei 15.0824ispde sobre a politica estadual de meio artebien
e cria o Conselho Estadual de Politica Ambient@)P&BM, que entre outras atribuicdes autoriza a
implantacéo de atividade poluidora ou potencialm@aluidora mediante licenciamento ambiental.
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para empreendimentos classificados como Classe&,leelLicenciamento Ambiental,
para aqueles classificados como Classe 3*.aA6é atribuices do licenciamento
ambiental e da Autorizacdo Ambiental de Funciondame&o exercidas pelo COPAM,
pelas Unidades Regionais Colegiadas — URCs, quérgaos colegiados deliberativos
nas esferas regionais, e pelas SuperintendéncigioriRes de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SUPRAMS), Orgaos ¢ésni que subsidiam
regionalmente 0s processos com representacdo dda¢am Estadual de Meio
Ambiente — FEAM, do Instituto Mineiro de Gestdo deguas — IGAM e o Instituto
Estadual de Florestas — IEF. No que se refere mmegimentos relativos a processos
de regularizacdo ambiental, as SUPRAMS subordirmnagministrativamente a
SEMAD e tecnicamente & FEAM, ao IEF e ao IGAM.

Analogamente ao ambito federal, sdo também relesahd ponto de vista da
regulacdo ambiental em Minas Gerais a Lei 13.19®18ue define a politica estadual
de gestdo de recursos hidricos e a Lei Estadu@aD942002, que define e estabelece

parametros para as Areas de Protecdo PermanedRRs—-e Unidades de Conservacao.

A Trajetdria da Regulacdo Ambiental no Municipio deBelo Horizonte

A municipalizacdo da gestdo ambiental é prevista B6SNAMA em ambito
federal, mas depende de regulamentacdo especificai\el local. Nesse sentido, o
crescente numero de municipios brasileiros que b@oorporado principios de
sustentabilidade ambiental em seus Planos Diréteragotado instrumentos de gestdo
e controle ambiental especificos atesta, como cedaestes (2005), a insercao de
alguns elementos novos a pauta do planejamentogestao ambientais, tais como o
conceito de meio ambiente e de impacto ambientidaalp ao espaco urbano e a
necessidade de integracéo dos instrumentos deloatbanistico e ambiental.

A trajetéria da regulacdo ambiental no municipioB##o Horizonte pode ser

melhor percebida através das seguintes fases abssrem sua implementacéao.

* Para a regularizagdo ambiental, considera-se uirdeglassificacdo dos empreendimentos: Classe 1 —
pequeno porte e pequeno ou médio potencial poluldlasse 2 — médio porte e pequeno potencial
poluido, Classe 3 — pequeno porte e grande potgatiador ou médio porte e médio potencial polujdo
Classe 4 — grande porte e pequeno potencial pojulasse 5 — grande porte e médio potencial pofuid
ou médio porte e grande potencial poluidor e Cl&ssegrande porte e grande potencial poluidor (DN
74/04).

® O tratamento da dimensdo ambiental nos Planosobéeede Municipios Brasileiros desenvolvidos p6s
Estatuto da Cidade foi sistematizado e analisaddCpsta et al. (2011) como parte do Projeto Rede de
Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacao doo®Riretores (convénio IPPUR/UFRJ — Ministério
das Cidades).
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Fase inicial de concepc¢éao: 1985 a 1995

Com cerca de dez anos, foi longo o periodo de gfsstda regulagdo ambiental
no municipio de Belo Horizonte. A primeira inicisi de controle de atividades
potencialmente causadoras de degradacdo ambiezitalppder executivo local foi
explicitada na Lei 4.253 de, 1985, que, entre giligposicbes sobre a politica de
protecdo e conservacdo do meio ambiente no Muajciphculou a expedicdo de
alvaras de localizagéo e licenca de funcionameatowtes poluidoras a parecer técnico
favoravel da Secretaria Municipal de Meio Ambierftel essa lei que criou o Conselho
Municipal de Meio Ambiente — COMAM — como 6rgdo egiado composto de 15
membros representantes do poder publico e da salgedivil, com competéncia
normativa e de assessoramento, tendo entre suasgites, decidir sobre o processo de
licenciamento, formas de publicidade e debate pabiio mesmo e a aplicacdo de
penalidades previstas.

A auséncia de regulamentacdo dos procedimentoscdéanministrativos
impediu, entretanto, durante muito tempo, que dssiativesse a eficacia e a
abrangéncia pretendida. Apesar da clara vinculagstabelecida entre a licenca
ambiental e a licenca para construir, e outrasrigatmes urbanisticas que antecedem a
localizagdo e o funcionamento de atividades, o @tmcde impacto ambiental
subjacente ao texto ainda apresentava-se restritg@ de degradacdo da qualidade
ambiental causada por fontes poluidoras da atmasfess aguas, do solo e do subsolo,
restringindo os empreendimentos sujeitos a licemero a uma classificacdo subjetiva
e restrita de atividades. A associacao de transipdes provocadas no meio ambiente
urbano como um todo aos processos de urbanizab@angendo as condicbes da
infraestrutura bem como aspectos socioecondmicazilteirais s0 passaria a ser
textualmente explicitada no Plano Diretor (Lei 7/P&) e na Lei de Parcelamento,
Ocupacédo e Uso do Solo (Lei 7166/96), e de fornaalgal e progressiva, nas leis,
normas e decretos subsequentes, visando a reguég@erdo que veio a se consolidar
como um sistema municipal de licenciamento ambiienta

O Decreto Municipal 5.362/1986 aprovou o regimemi@rno do Conselho
Municipal do Meio Ambiente e definiu os 6rgados eeasidades de origem de seus
membros, revelando a preocupacdo de se vinculalittc@ ambiental as politicas de
desenvolvimento urbano. A maioria dos assentos@MA&M foi destinada a 6rgaos e

entidades previamente nomeados, resultando nasegpagdo de cinco membros do
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poder executivo municipal, um do legislativo, urpresentante do ministério publico,
dois representantes do setor empresarial da imal@stto comércio, trés representantes
do setor técnico-cientifico, um representante deGOAtuante na area ambiental, um
representante de associacdo de moradores, e unndieat® de trabalhadores. A
representacdo minoritaria de ambientalistas edidErs de movimentos sociais revela,
desde a sua formac&o, o comprometimento desse |IGortgen a defesa de interesses
do governo e de setores hegemodnicos que atuamodagdio e na organizacdo do
espaco urbano, respaldados por detentores de ¢ommo técnico-cientifico, também
fortemente representados. Além disso, o0 caratetaparpreconizado pela legislacéao
estadudl ndo se concretizou, considerando que o podeoteconferido ao presidente
e a indicacdo do representante da comunidade faangielo prefeito, resultaram, na
representacado majoritaria do setor publico, pderouente do executivo municipal.

Essa fase € voltada para a definicdo de instrummenjosarametros de controle
ambiental, focalizando atividades com fontes flatgs de poluicdo atmosférica, hidrica
e sonora. O Decreto 5.893/1988 que regulamentai a&.R83/85 estabeleceu, entre
outros parametros, 0s niveis maximos de poluic@wostErica, sonora e hidrica
permitidos para atividades instaladas no Municigojnstituiu, nominalmente, o
licenciamento prévio de atividades potencialmermtieiigoras, atribuindo a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente a analise das informacdécnicas necessérias a
caracterizacdo dos empreendimentos a serem lickscidefiniu fontes poluidoras
como sendo as atividades de comércio varejistagaomatacadista, servigos, industria
e servigos de uso coletivo relacionados no Anexia Gei Municipal 4.034, de 1985,
que dispunha, & época, sobre o uso e a ocupacdsoldono Municipio. Essa
classificacdo reafirma a restricdo do conceito rdpacto no meio ambiente urbano
agueles associados a emissdo de algum tipo denpwlesplicitado na legislacédo
anterior.

A Lei Orgéanica do Municipio de Belo Horizonte, aymda em 21 de marc¢o de
1990, reafirma os procedimentos de gestdo ambieggalamentados anteriormente e
atualiza a terminologia e os conceitos utilizadom aelacdo ao discurso ambiental

presentes nas constituicbes Federal (1988) e Edt&teB89). Introduz em nivel local

® A Deliberagcdo Normativa do Conselho Estadual déti€a Ambiental — COPAM n° 029/1998,
atualizada pela DN COPAM n° 106/2006, estabeleenire as diretrizes para a cooperacdo técnica e
administrativa com os 6rgdos municipais de meioiant®, visando ao licenciamento e a fiscalizacdo de
atividades de impacto ambiental local, a existémgainstancia normativa, colegiada, consultiva e
deliberativa de gestdo ambiental, com representdg&sociedade civil organizada parité@ialo Poder
Publico.
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instrumentos até entdo utilizados apenas no liaememto de empreendimentos de
grande porte, regulamentados em nivel federal taaesl.

O Capitulo V, do Titulo VI, dessa Lei, que dispgEbre 0 meio ambiente,
reafirma, em seu Artigo 152, como direito fundaraknttroduzido pela Constituicdo
Federal, o direito ao meio ambiente harmoénico,niddi como “bem de uso comum do
povo e essencial a saudavel qualidade de vida,ndpse ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo, preserva-loaater as plenas condigdes de seus
processos vitais para as geracoes futura®€m da mencéo subjacente ao conceito de
sustentabilidade ambiental, explicitado pelo RelatoBrundtland, e da gestédo
compartilhada dos recursos naturais pelo poderiqmibl sociedade, o referido artigo
reitera a exigéncia do licenciamento prévio ao nmgin 0 Poder Publico de, dentre
outras atribuicdes, “sujeitar a prévia anuénciam@o municipal de controle da politica
ambiental o licenciamento para inicio, ampliacdodesenvolvimento de atividades e
construcdes que possam causar degradacao do maengety sendo tal licenciamento
precedido da elaboragéo de relatério de impactdeantah e da realizacdo de audiéncia

publica para informacao e discussao sobre o prpjefoosto.

Fase de consolidagéo: 1996 -2001

O periodo de cinco anos que se sucedeu pode teedelo como uma fase de
consolidacdo do Licenciamento Ambiental, seja petulamentacdo progressiva dos
procedimentos e rotinas técnico-administrativas gaote do poder publico, seja pela
incorporacdo desses processos pelos empreendedtmreshitidas repercussées nos
custos e prazos de aprovacdo dos empreendimerosinda pelo aumento da
quantidade de empresas de consultoria atuando aessa

A Lei 7.165/1996 que instituiu o Plano Diretor daudcipio de Belo Horizonte
estabeleceu, como diretriz relativa ao meio ambietéfinir e disciplinar, através de
legislacéo especifica, as obras e atividades catessmde impacto ambiental, em relagcéo
aos quais deverdo ser adotados procedimentos @&sppara efeito de licenciamento
(Artigo Xl da Subsecéo IX: Do Meio Ambiente queeigta a Secao Il Das Diretrizes de
Intervencédo Publica na Estrutura Urbana).

Concebida e aprovada em conjunto com o Plano Djratbei 7166/1996 que
estabelece as normas para o parcelamento, ocupaggmdo solo urbano, revelou em

sua concepcdao clara repercussdo do pensamentonsathl@ien voga a época, pautada

102



Heloisa Soares de Moura Costa & Rogério Palhares @saber de Araujo

pelo conceito de “desenvolvimento sustentavel” €'ghstdo racional” dos recursos
naturais como estratégia de enfrentamento da ezcagglicou o conceito de

capacidade de suporte a infraestrutura urbanaladstacomo um dos fatores
condicionantes dos parametros de ocupacao, defirsdgundo limites maximos de
adensamento populacional para o zoneamento propdsimbém os usos foram
classificados conforme a repercussdo produzida mbieate urbano: atracdo de
veiculos e pessoas, risco de seguranca, geracaeflubntes, ruidos e vibracéo.
Empreendimentos de impacto foram definidos comaiédeg publicos ou privados que
viessem sobrecarregar a infraestrutura urbana au répercussdo ambiental
significativa” (Artigo 2°). A partir da aprovacéo dessa lei, dalegao, a construcao, a
ampliagcdo ou o funcionamento dos empreendimentosmg@cto ficou sujeita ao

licenciamento ambiental pelo COMAM, com prévia elagédo de EIA e respectivo
RIMA, “contendo andlise do impacto do empreendimeard vizinhanca e as medidas
destinadas a minimizar as consequéncias indesgj&e potencializar os efeitos
positivos” (Artigo 74, paragrafo 2°).

Os procedimentos para licenciamento ambiental idenpor ambas as leis
foram regulamentados pela Lei Municipal 7.277/199de, entre outras disposic¢oes,
listou os empreendimentos considerados de impagunslo o tipo, o porte e a natureza
dos impactos potenciais, e definiu a outorga denias ambientais pelo COMAM.
Coube também ao COMAM definir, através de delib@a¢ normativas, a
regulamentacdo dos procedimentos técnico-admitivgisa para o licenciamento
ambiental, incluindo o detalhamento de suas etapastipologias de usos e atividades a
serem licenciadas. As mais importantes, foram d®é&acdes Normativas 19/1998 e
20/1999 relativas a empreendimentos em geral, 85as26 e 29, todas de 1999,
relativas, respectivamente, ao licenciamento deasolate infraestrutura, atividades
industriais e empreendimentos de comércio e sevico

Um convénio celebrado entre a Prefeitura de Belazkote e o Governo do
Estado de Minas Gerais, em 1985, atribuiu ao mpioica responsabilidade pelo
licenciamento ambiental de qualquer empreendimeimdependente do porte ou
natureza da atividade. Somente nos casos de wdtalizados em areas limitrofes
com municipios vizinhos, o executivo municipal, poiciativa prépria, consulta o
orgdo ambiental do Estado sobre a necessidadeessée ou conveniéncia de se

conduzir o processo de licenciamento de forma ciajau apenas em nivel estadual.
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Apesar de apresentar varias fragilidades do pordgo vista técnico e
administrativo, como a auséncia de critérios paguadramento de empreendimentos,
cujos impactos extrapolam os limites do municipigse convénio permanece como o
anico instrumento legal que regulamenta a transtéésédessa funcdo do Estado para o
municipio de Belo Horizonte, fato que, eventualragrdegundo a natureza dos
interesses em jogo, gera disputas de jurisdic&ms mhieitos ou obrigacdes relativas ao
licenciamentd De uma maneira geral, entretanto, o Estado naufesta interesse
pelos empreendimentos licenciados em Belo Horizot@ambém pela natureza dos
impactos, considerados mais urbanisticos, e ddswmamportanto, da tradicdo do
licenciamento estadual, voltado para obras e emEptos de infraestrutura,
empreendimentos industriais e agrosilvopastorisn égmpactos no meio ambiente
natural.

Em termos processuais, a Lei 7.277/97 define dimenciamento ambiental de
empreendimentos de impacto em Belo Horizonte paueleer até trés licencas
consecutivas. A licenca prévia (LP) € precedidalesenvolvimento e da aprovacéo de
EIA, e do respectivo, RIMA: e a licenca de impladia (LI) de Plano de Controle
Ambiental — PCA, contendo os projetos e planos @iers das medidas mitigadoras e
compensatorias propostas e aprovadas pelo COMAM liéenca de operacao (LO) é
concedida com base na implementacdo das conditemastabelecidas nas licengas
anteriores. No caso de empreendimentos sujeitosicenclamento, e ja em
funcionamento antes da entrada em vigor destaregiypse a elaboracédo de Relatério
de Controle Ambiental — RCA — em substituicdo ad-RIMA, e do respectivo PCA,
como requisitos para a obtencgéo de licenga de ¢heirretiva.

Essa lei previu ainda que a outorga das licencdseamais fosse precedida da
publicacdo em edital, explicitando as caractedstido empreendimento, em 0Orgao
oficial de imprensa e em jornal de grande circidagd Municipio, assegurado, ao
publico, prazo para exame do pedido, dos respecfivajetos, dos estudos ambientais,
dos pareceres dos 0rgaos municipais e apreserdagagpugnacao fundamentada e por

escrito. Foi definido ainda como atribuicdo do COMlApromover, sempre que julgar

" 0 licenciamento do Centro Administrativo do Govero Estado de Minas Gerais localizado no limite

norte do Municipio de Belo Horizonte, foi realizado ambito estadual, enquanto a Linha Verde que
corta varios municipios da Regido Metropolitanatemn de seus trechos (Bulevar Arrudas) e intersecde
viarias localizadas no municipio licenciadas pe@@MAM. Ja a duplicacdo da rodovia MG-30, vetor de

expansdo metropolitana de Belo Horizonte sobre nidfpio de Nova Lima, licenciada pelo Estado, e o
empreendimento comercial Portal Sul, licenciadonével municipal, foram, ambos, questionados tanto
por associacdes de bairros da zona sul como petostélio Publico, em funcdo dos critérios de

enquadramento e areas de influéncia considerados.
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necessario, audiéncias publicas para informacéeoe sobprojeto e seus impactos
ambientais e urbanos, e discussdo do Relatérimgadto Ambiental- RIMA (Artigo

4° da Lei Municipal 7.277/97). As audiéncias pudiclevem ser realizadas na etapa de
licenciamento prévio, e na area de influéncia digd® empreendimento, cabendo ao
empreendedor a responsabilidade pela divulgacdevdoto que tem carater apenas
informativo.

Em 2000, a Lei 8.146 alterou a estrutura organirexdi do poder executivo
municipal criando secretarias de coordenacédo diigasl setoriais. Nessa ocasido, a
entdo Secretaria Municipal de Meio Ambiente, def@asretaria Municipal de Meio
Ambiente e Saneamento Urbano, passou a estar sudobaich Secretaria Municipal de
Coordenacdo de Politica Urbana e Ambiental, e sewe@rio passou a ocupar a
presidéncia do COMAM. Essa nova configuracdo higéa resultou, segundo
Teixeira (2004), em perda de poder politico daeBSt&cretaria de Meio Ambiente, cujo

secretario também perdeu naquela ocasido a pregEdEmCOMAM.

Fase atual: a partir de 2002

No que se refere a tentativa de se atribuir umsppetiva histérica a evolugéo
da regulacdo ambiental no espaco urbano de Belzdtde, entende-se que essa nova
fase marcada pela explicitacdo dos conflitos anmdiemo espaco urbano e suas
contradicdes, foi inaugurada pela aprovacao pelM&Kd da Deliberagcdo Normativa —
DN — n° 42/2002, que estabeleceu procedimentosrastnaitivos diferenciados para o
licenciamento ambiental de empreendimentos de itop&aracterizada por tensdes
entre controle e flexibilizacdo, integracdo e coripeentacdo de politicas publicas
urbano-ambientais, essa fase se estende até o nooateal, mas foi contemplada pela
pesquisa até 2007 (ARAUJO, 2009), abrangendo ume kitérica de dez anos do
processo de licenciamento.

A partir dessa regulamentagcdo, 0S processos dencigeeento foram
classificados em trés modalidades: integral, meelianutorga de trés licencas
consecutivas: LP, LI e LO; simplificado, que presi@ da etapa de LP e pode prescindir
da etapa de LI em casos especificos; e corretasijrmhdo aos empreendimentos que se
encontravam em operacao anteriormente ao advent®ida.277/97, e aqueles que,
uma vez convocados ao licenciamento, deverdo semetidos a regularizacdo

ambiental para obter a LO.
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Além dessas modalidades, ja havia também o liceraito simplificado de
atividades industriais consideradas de pequenoe p@rienores que 1200 m
independentes do potencial poluente, que conforegell@amentacdo especifica séo
submetidas apenas a avaliacdo técnica no ambilBed@ncia de Licenciamento de
Atividades Industriais a partir de instrumento deaiorio fornecido pelo proéprio
interessado: Informac6es Ambientais Basicas — IABue suscita vistorias e parecer
técnico com definicdo das medidas de controle quad@es cabiveis.

As etapas de licenciamento ambiental regulamentpdasessas Deliberacdes
Normativas podem ser resumidas pelos passos refades na Figura 1, que apresenta,
de forma esqueméatica e otimizada, os fluxos de itagho de processos de
licenciamento ambiental na modalidade integral (L2 LO) no Municipio.

Ao longo do periodo analisado pela pesquisa, maisatsenta deliberacdes
normativas foram aprovadas, muitas delas destinaflasegulamentacdo de
procedimentos especiais para o licenciamento dedaties especificas através de
procedimentos simplificados no ambito de Camaraseéializadas, compostas de
técnicos do executivo e membros do COMAM, criadgseeificamente para esse fim,
eliminando-se a necessidade de aprovacdo pelo ripled&® Conselhd Outras
deliberacbes também dispdem sobre simplificacbegprdoesso de licenciamento,
porém no ambito do préprio COMAM. Dois exemplos erem destaque: a DN n.°
53/2004, que estabelece procedimentos especiaas gpapreendimentos de interesse
social, como resultado de pressdes de grupos asedo executivo municipal e
movimentos sociais ligados a luta pela moradia,seatido de reduzir custos e
burocracia em torno dos projetos de habitacéo Isecea DN n.° 63/2008, que aumenta
o limite de porte para empreendimentos imobilidsiggitos a licenca prévia.

Resultados de articulacdes diversas, esses exerpdbam de um lado a
relativa flexibilidade conferida ao licenciamentmtdental através do mecanismo das
deliberacbes normativas, adaptando-se a interesdéplos representados no Conselho
interessados em conferir, por exemplo, maior pi@lidade, agilidade e menor
exposicao publica aos processos de licenciamentoolrro lado, é fala recorrente dos
entrevistados de que o COMAM tornou-se um braco do executivo, @rgdo

licenciador, com pouca ou nenhuma discussdo décpsliambientais. A natureza das

8 330 exemplos a DN n.° 35/2001 sobre licenciameéasoantenas de telecomunicacées, a DN 43/2002,
referente a realizacdo de eventos de grande portespacos publicos (paradas, shows etc.), e a DN
61/2008, referente aos postos de gasolina.

° Ver Araujo (2009) para um detalhamento das erstasirealizadas.
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DNs, regulamentando predominantemente procedimen&mbninistrativos do
licenciamento, atesta essa percepc¢ao. Outra olgéercamum feita por representantes

de diversos setores refere-se a necessidade difisemprocedimentos burocraticos e

reduzir os prazos do licenciamento.
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Figura 1: Fluxo dos Procedimentos de Licenciamento Ambiental no Muniigio de Belo Horizonte, Modalidade Integral
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Fonte: (ARAUJO, 2009, p.70).
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Caracteriza também essa fase conflituosa da regulacéo namhbéen Belo
Horizonte, acirrada disputa pelas representacfes e pela possicty COMAM,
atestando seu grau de consolidacdo e reconhecimento de seu poder asambeinfl
instancia deliberativa no ambito do planejamento e da gestdo unbdnental do
Municipio. Em 2005, a Lei 9.011 que alterou a estrutura administrativaetiitéra
Municipal reiterou a vinculacdo das politicas urbanas e ambientais a Secretaria
Municipal Adjunta de Meio Ambiente — SMAMA, subordinada a SecreMrinicipal
de Politicas Urbanas — SMURBE, cujo secretario permaneceu pagsaente do
COMAM. Em 2009, a pasta do meio ambiente sai do guarda chuva dasapol
urbanas e volta a ser uma secretaria ligada diretamente fedtopegravés da Lei
Municipal 9.718 numa clara prevaléncia das disputas internas de poder asobre
integracdo natural das politicas urbanas e ambientais. Easgoanstitucional que
abriga separadamente as politicas ambientais e urbanas prevadéedltima reforma
administrativa implementada pela Lei Municipal 10.101/2011 que criou I@t&ea
Municipal de Desenvolvimento a qual se vincula a Secretaria Npahigidjunta de
Planejamento Urbano, responsavel pela implementacéo do EIV.

Também durante essa fase tem-se o Decreto 11944/2005, depois modificado
pelo Decreto 12012/2005 que, ao alterar o Decreto 5362/86, inverteu a repéesentag
majoritaria no COMAM dos membros do poder publico e da sociedadesmiviavor
dos dultimos, revogando-se, entretanto, a especificacdo das entidadesema
representadas e a forma de indicacdo dos representantes, que deeodidda pelas
proprias entidades e homologada pelo préprio Conselho e, passou a ser poAmomeag
do Prefeito Municipal. Dessa forma, a autonomia do COMAM foi redyfickando sua
atuacdo mais sujeita a articulacbes prévias do executivo painiSobre matéria
analoga, os trabalhos de Carneiro (2005) e Zhouri et al (2005), relasiywaticas de
licenciamento ambiental no ambito do Estado de Minas Geraiseafaescontundente
guestionamento do carater “democratico” e “participativo” do Consedftad&al de
Politica Ambiental - COPAM associado a sua progressiva oligagioz insuficiéncia
de participacdo das populacdes atingidas por impactos ambierdaixentracdo de
atribuicdes e poder por parte do executivo.

Questdes semelhantes, envolvendo as transformacdes da composicdo do
COMAM e seus reflexos em termos da legitimidade de suabedmfbes, sao
frequentemente associadas ao evidente desequilibrio numérico enéEresentacdes

de setores técnico-profissionais e empresariais, de um ladspaagées de bairro,
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movimentos sociais e ambientalistas de outro, em favor dos prim@bserva-se
também que h& pouca renovacdo no Conselho, com grande rotatividade de seus
membros por diferentes entidades, sob a mesma categoria geterisaciedade

civil” *°. Contribui também para os questionamentos sobre a representatividade do
COMAM, a crescente presenca do poder executivo municipal, ocupando inclusive
assentos originalmente reservados a sociedade civil atravésdégdes municipais de

meio ambiente.

Andlise Geral dos Empreendimentos Licenciados

A andlise de dados empiricos relativos ao periodo de vigéncia doidicento
ambiental em Belo Horizonte (1997-2007), sintetizada a seguir, buscoar eapt
principais caracteristicas dos 479 empreendimentos submetidos Gagiwe do
COMAM. Foram excluidos da andlise atividades e empreendimenéoeiidos por
procedimentos administrativos simplificados no ambito das gerémci@gmaras
técnicas, portanto, ndo submetidos ao COMAM. Além dos empreendimentos de
impacto, integram também o universo pesquisado, 0s programastegpuofEnisticos
setoriais, 0s projetos de parcelamento e autorizacbes para ipfervem areas de
interesse ambiental, e 0os projetos que tém que ser submetidescélitento através
do COMAM.

Esse conjunto de empreendimentos foi analisado segundo o tipo de uso ou
atividade, o publico alvo segundo renda (no caso de empreendimento fabidenc
porte, o potencial poluente (no caso do uso industrial), a naturezarangélria dos
impactos, buscando relaciona-los com a ldgica da estruturacdo do espago
municipal e metropolitano.

A Tabela 1 mostra a frequéncia dos empreendimentos submetidos a

licenciamento ambiental no periodo estudado.

% Um mesmo conselheiro permanece, por exempli, pegssivas gestdes, representando, ora entidade
técnico-profissional, ora o setor académico ousassoria técnica a movimentos sociais.
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Tabela 1 — Empreendimentos submetidos a licenciamenambiental no COMAM (1997-2007)

Tipo de Uso Absoluto Relativo (%)

Industriais (total) 68 14
Potencialmente poluentes 34 50,0
N3o poluentes 34 50,0

. Residenciais e Misto (total) 94 20
Alta / Média Renda 69 73,4
Interesse Social 25 26,6
Infra-estrutura (total) 77 16
Urbana 70 90,9

Planos de Infra-estrutura e urbanizag3o 7 9,1
Comércio e Servigos (total) 207 43,2
Equipamentos de Mercado 127 61,4
Equipamentos de Uso Coletivo 80 38,6

Outros 27 5,6
Autorizacdes para Intervengdo em ADE Ambiental 11 40,7
Autorizag3o para supressdo de vegetacdo arborea. 13 48,1
Recuperacdo de drea degradada 3 11,2

Eventos de impacto 4 0,8
Licencga para realizacdo de evento 4 100
Extracdo mineral 2 0,4
Licenga para extragdo mineral 2 100

Total Geral 479 100

Fonte: Secretaria Municipal Adjunta de Meio Ambéde Belo Horizonte, 2007; ARAUJO, 20009.

No que se refere ao tipo de uso, a maioria dos empreendimentos eeenc
setor de comércio e servicos, perfazendo cerca de 43% dos processos, seguidos daqueles
residenciais que representam 20% do total, confirmando a naturbaselacondémica
do Municipio de Belo Horizonte com sua maior representacdo no set@ritere
importante atividade imobiliaria no segmento residencial, com glestgara
empreendimentos voltados para as populacdes de alta e média reisdde(m3% dos
empreendimentos residenciais). Em seguida, representando cdié% ddestacam-se
as obras de infraestrutura urbana, seguidas dos empreendimentosaisduetmi igual
distribuicdo de frequéncia entre aqueles nao poluentes e potencighulertetes. Com
relacéo a essa categoria de uso, vale lembrar que apenas empreendimentossiddustria
grande porte (com area construida superior a 1.2p@an licenciados pelo Conselho.
Considerando que potencial poluente ndo tem relacdo direta com o porte do
estabelecimento, os dados disponiveis mascaram, em alguma raeaiddise no que
se refere a atividade industrial.

A atividade mineraria, embora significativa na Regido Metropwaljt& pouco

expressiva no Municipio, o que é refletido no pequeno nimero de empreendimentos
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desse setor submetidos ao licenciamento (2), representando apenas Otd@l. do
Também com menos de 1% do total dos processos, figuram as licerszasatiaacao

de eventos de impacto (0,8%), lembrando que essa categoria de uso depau de
licenciada a partir de 2002. Os demais processos, agrupados gariaateutros”,
referem-se principalmente a autorizagcdo para supressdo detumbeegetal,
intervencdes em areas de interesse ambiental e recuperacdo degieekzslde (5,6%).

A distribuicao espacial dos empreendimentos licenciados pelo COpbAMpo
de uso ilustrada pela Figura 2, revela forte relacdo com a pagani do espaco
intraurbano segundo a logica excludente de estruturacdo do espaguolitetro e da
atuacdo do mercado imobiliario, com maiores investimentos concentrasaggifes
centrais e pericentrais com destaque para regido Centro Suénspraendimentos de
comércio e servicos ao longo das principais vias arteriais, irafigipluentes e
empreendimentos residenciais de interesse social em areas maigagrifé

A crescente especializacdo da base econdGmica municipal emaddsi de
COMErcio e servicos e 0 esgotamento de &reas livres para @&xpabana dentro do
territdrio municipal foi evidenciada pela progressiva migracaatidelades industriais
poluentes e de outros usos indesejaveis de Belo Horizonte para muniizipioss na
Regido Metropolitana, como clara manifestacdo de um ciclo viailesonjustica
socioambiental (ACSELRAD, 2003)a que muitos desses municipios concentram
parcelas significativas dos segmentos de baixa renda queapseadirigiram a partir
dos conhecidos processos de producédo da precariedade socioambientaifetass per
metropolitanas. Também contribuem para essa migracdo a fdgiligolitico—
institucional de governos locais periféricos que adotam polipeamissivas para
atracdo de atividades econOmicas para seus municipios, mesmo qiss@aeaham
que arcar com elevados custos ambientais.

O acirramento das pressdes pela flexibilizacdo das condic@ss die areas de
protecdo ambiental ficou evidente pelo significativo nimero de aat@es para
intervencdes em “areas de diretrizes especiais ambientais” §fxibiental cf. tabela 1),
enquanto bairros de alta renda permanecem “protegidos” da localizaga
empreendimentos impactantes.

A distribuicdo espacial dos empreendimentos licenciados por porte etipsod
potencial poluente e publico alvo confirmam essas observacfes, mostrando que
licenciamento ambiental ndo altera e sim reforca a ordem mercadottegestruturacao

do espaco urbano. A légica de mercado na distribuicdo espacial dosansparece
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também na legislacdo urbanistica quando ela atribui maiorescieoefs de
aproveitamento para areas mais bem dotadas de infraestrutiaa,urfegundo
principios ja mencionados de capacidade de suporte que tendem a repssagir
relacbes. Nesse sentido, investimentos publicos na macro inftaesturbana, sao
fortemente influenciados por interesses de mercado, contribuindo peaalarizacao
fundiéria e imobiliaria diferenciada dos espacos na cidadenv@stimentos publicos
em infraestrutura viaria na direcdo norte, na chamada Linha ,Veodstituem um
exemplo recente de convergéncia de interesses entre investiptdnitmo e capital
imobiliario, aumentando a rentabilidade dos investimentos privados quernsgaamna
regido e penalizando comunidades mais pobres e estratos s@&rias anticulados com
tais interesses dominantes. Os casos de remocdes compuls@iagumento ja
detectado de precos de imdveis na regido sdo importantes exeamepliogustica
socioambiental e potenciais deflagradores de conflitos.

Cabe observar que a classificacdo das Zonas de Protecdo —eti?s também
a manutencdo de 4areas com ocupacdo exclusivamente residenciahilianifa
correspondentes a bairros predominantemente destinados a populacéo réadalf
como Mangabeiras e Santa Lucia na zona sul e Sdo Luiz eiBauele na regido da
Pampulha, dessa forma “protegidos” da instalacdo de empreendimemagsade®. O
esgotamento de &reas de expansao urbana, no Municipio, e a pésiféaagpologia
de condominios fechados verticajs exemplo do processo de verticalizagéo ocorrido
nos bairros Buritis e Belvedere Ill, tém resultado, entretanto,peessdes para a
flexibilizacdo do zoneamento naqueles bairros, em que predomina a ocupacgéo
residencial unifamiliar (ZP 1 e ZP 2), e para ocupacaoeads qarotegidas por restricdes
ambientais. Os recorrentes debates referentes a em torno dadocdpaentorno da
Lagoa da Pampulha ou a polémica recente, envolvendo projetos imobiliariczalbesli
na regido das cabeceiras do Cérrego Acaba Mundo, no extremo suwinidpio de
Belo Horizonte, exemplificam novas formas de conflitos socioandigqtie se tornam

visiveis durante o processo de licenciamento ambiental.

! Trata-se de terminologia usual na legislago stian, para designar a ocupagédo de um lote por uma
Unica unidade familiar, em oposi¢édo a ocupacaoifmuitiar, que pressupde varias unidades familiares
no mesmo lote, a exemplo de edificios de apartaeent

12 Condominios fechados verticais sdo versées maispleaas de prédios de apartamentos, que
incorporam &reas de lazer, servicos e equipamentesvos — churrasqueiras, salas de ginasticaasau
etc — muitas vezes localizados em areas verdegeedervacao internas ao empreendimento. Trata-se d
uma forma de apropriacdo privada e mercantil daread, que se materializa na forma de renda
diferencial e agregando valor ao empreendimentdS(I) 2006).
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Como resultado, chama atencdo o namero significativo de projetosjdatosn
residenciais de grande porte, que s&o considerados pela legislacdm com
empreendimentos de impacto, logo, passiveis de licenciamento e dlgig$asanalise.
Orientados para alta e média renda concentram-se em areagmusofrendo um
processo de substituicdo de casas unifamiliares e edificiogydenmeporte por torres
residenciais, comerciais e de uso misto na Zona Central (baleokourdes e
Funcionarios) e de novas frentes de expansdo e adensamento na ZorRe§idloe
Oeste (Belvedere, Santa Lucia e Buritis), e Zona Norte egéB da Pampulha (bairros
Castelo e Aeroporto). Constituidos por condominios fechados verticass es
empreendimentos caracterizam-se por altas densidades e provédasiele lazer de
uso comum com forte apelo as condicdes de segurangca privada, e do que é
seguidamente denominado como qualidade de vida associada a algomto atri
ambiental como parte integrante de sua estratégia coméraial.empreendimentos
trazem para o interior dos espacos privados muitas das atividadesaquelade
convencional, séo tipicas do espaco publico.

Ja os empreendimentos residenciais de interesse social, $ejade éniciativa
publica ou privada, localizam-se todos em areas periféricas. Emapositdo a
tendéncia observada nos empreendimentos residenciais privados, anpi@vdk
tipologias de pequeno porte nos empreendimentos de interesse ragciala politica
municipal de producédo habitacional que tem privilegiado a implantac@eqiesnos
conjuntos habitacionais em lotes ja urbanizados. Segundo os paramgaiss tendo
em vista o porte e o numero de unidades habitacionais, tais empresiodimao sdo
considerados pela legislacdo como de impaptescindindo, portanto, de passarem por
processo de licenciamento. E interessante notar que os empreeasimasittenciais de
interesse social atuais, a exemplo daqueles vinculados ao Prognangadasa, Minha
Vida, apesar de serem usualmente de grande porte, usufruem dedadssalnais
simplificadas de licenciamento, como previsto na legislacaerdedjue instituiu o
Programa. Trata-se de uma postura mais permissiva quéafacdgiliza a implantacao
dos empreendimentos, colocando-os para além dos mecanismos de cdrardkico

e ambiental em vigor, com consequéncias ainda por serem avaliadas.

® S&0 considerados de impacto, empreendimentos 86nod mais unidades habitacionais e com area
igual ou superior a 6000m?2 de area construida. da@metros viriam a se alterar em 2010, portanto f
do horizonte temporal de nossa analise.
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A categoria infraestrutura urbana mostra uma distribuicdo iebpan pouco
mais equilibrada pelo conjunto das regides, ainda que com maior condentnac
regido Centro Sul, e auséncia de empreendimentos nas porc¢descpsrifé@s regides
Norte e Nordeste e na por¢cao sul da regido do Barreiro. Sacaardaslesarticuladas
do restante do territorio municipal, caracterizadas pela prdadeedas redes de
infraestrutura e concentracdo de populacdo de baixa renda, aléeseacprde zonas
de preservacdo ambiental — ZPAMs — bem como as chamadas Ar@&isetiiees
Especiais — ADEs — Ambientais, a exemplo das bacias do CoBegsucesso, na
regido do Barreiro, e do Corrego Isidoro, no limite nordeste do municipio.

A distribuicdo dos empreendimentos licenciados, segundo o porte, mosira mai
concentracdo dos empreendimentos de médio e grande porte na RegiddsGee ao
longo do sistema viario arterial traduzindo a logica da Lei deeUSoupacao do Solo
do Municipio, que incentiva a localizacdo de empreendimentos de maiactangpa
maior capacidade operacional do sistema viario. O cruzamento dagisporte e uso
nao revelou nenhuma caracteristica inesperada; 50% dos empezgoditicenciados
sado de grande porte, seguidos daqueles classificados como de médice(pég)eno
porte (13%).

Ainda que néo seja significativa a presenca do uso industrial no igianic
atividade concentrada principalmente nos municipios de Betim e @ontag Regido
Metropolitana, os dados apresentados nao permitem uma analise nodisdguta
sobre a distribuicdo de atividades industriais, eventualmente poluengesjeangue,
por serem de pequeno porte, ndo sao classificadas pela legislagdm com

empreendimentos de impacto.
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Figura 2: Empreendimentos submetidos a licenciameatambiental pelo COMAM,
por tipo de uso (1997-2007)
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No que se refere a natureza do empreendimento, 79% dos casos pes@aisado
privados, 20% publicos e apenas 1% resultaram de parcerias publedagriNo que
se refere a distribuicdo espacial, observa-se uma maior c@g&ENt dos
empreendimentos privados nas regifes de maior atuacdo do mercado imobiti@ip for
a exemplo dos bairros da Regido Centro Sul; e uma maior dispeisso
empreendimentos publicos pelas diversas regides, com incidénciizattes também
em areas de ocupacdo informal, correspondentes a intervenc@Eneatmento e
urbanizacdo de favelas, a exemplo de projetos em bacias de detesc@drregos
Vilarinho e Jatob4, e intervencdes no Aglomerado da Serra. Og@ampnentos, em
parceria, correspondem a obras e equipamentos de infraestruturaeronmais de
transporte coletivo (e.g. Estacdo do BH-Bus Barreiro e Vilariehmelhorias viérias.
Essas dltimas constituem um caso interessante, pois surgem @uldasrmitigadoras
de impacto no transito oriundas de empreendimentos em licenciamtenhoiream por
serem, elas proprias, também objeto de licenciamento, como ocwra&aso da
construcdo da trincheira de retorno na BR-356, surgida como medidadora da
implantacédo do Hipermercado Extra as margens da rodovia.

Quanto as modalidades de licenciamento ambiental, a maioria deEsgwec
corresponde a licenciamentos corretivos (31,7%), seguidos dos siatuii (27,4%).
Apenas 23,6% do total de empreendimentos foram submetidos a licemciantegral,
em trés etapas. Em dez anos, apenas 21 licencas foram indedericessadas, sendo a
maioria delas (14 ou 66,7%) correspondentes a Licencas de Opela@adltima fase
do processo de licenciamento, no qual as medidas solicitadas tententaaater
corretivo e o empreendimento ja se encontra implantado e, em atgsos, em
funcionamento. Esses dados confirmam o carater adaptativo do licemciambiental
que, através de medidas de controle, mitigacdo e compensacao dmbiettiduem
mais para a adequacdo das atividades e sua modernizagdo eabbogjca para a
deliberacdo sobre sua viabilidade locacional e ambiental (HARVEY, 1996).

A predominancia crescente da modalidade simplificada, por forgacdessvas
deliberacdes, contribui para a frustracdo do papel idealizado pacanacidmento
ambiental, no que se refere a avaliacédo prévia da viabilidade dosesmaipnentos, e ao
possivel condicionamento de sua concepc¢do pela adocdo de dispositivadrde c
ambiental e inovacdes tecnoldgicas, funcbes essas previstas orgiteapara a etapa
de LP. Esse papel do licenciamento ambiental como instrumento degimmda

chamada modernizacéo ecoldgica € pouco relevante, também, pelo reduzeto de
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empreendimentos submetidos a esse tipo de processo. Como se vé,odo peri
estudado, ou seja, ao longo de dez anos, apenas 479 empreendimentos foram
submetidos a apreciagdo do COMAM. A titulo de comparacdo calsdtaespue o
namero de projetos urbanisticos e arquitetdnicos aprovados anualmenterataride
Municipal de Regulacdo Urbana gira em torno de 1000, média que vemnc@sms

ultimos anos em fungéo principalmente do aumento da atividade de consivigéo
Municipio.

Quanto aos eventos participativos vinculados aos processos de licenojame
foram realizadas 137 reunides deliberativas do COMAM abertapublico e 31
audiéncias publicas, essas ultimas correspondendo a apenas 6,5% dopiatedskos
de licenciamento. Considerando-se que no mesmo periodo de dez anos foram
licenciados 98 empreendimentos publicos, nem mesmo planos e obrasesruntiura
e urbanizacao, cuja discussao €, em tese, mais diretamaetadsa0s interesses das
comunidades, foram sempre objeto de consulta popular. Ainda assim, o pémentua
empreendimentos de iniciativa publica submetidos a audiéncia publica €%
superior aqueles de iniciativa privada (5%).

O carater publico do licenciamento € reconhecido como um de seupgisinc
méritos, com diferentes conotacdes e valores dados a consulta pUblparticipacao.

As entrevistas realizadas com agentes sociais, provenientds/eie®s segmentos que
participam do processo de licenciamento, revelam uma percepcadigadarde que 0
processo de participacdo, da forma como tem ocorrido, é claramente insuficiente

Apesar da realizacdo de audiéncias publicas ser prevista eamle resultado
de solicitagdo de qualquer parte interessada, a maioria aadocomvocada pelos
representantes da sociedade civil, mas sim pelo poder executivdpaluritntrevistas
com agentes publicos envolvidos com os processos de licenciamento apontam que
poder publico tende a se antecipar e convocar audiéncia publica eno fdaca
percepcéo de conflitos de interesse detectados durante o procéssoal@mento. Tal

atitude representa uma tentativa de controle da participacdo no momento da afidiéncia

Consideracoes finais

Constata-se, inicialmente, que a trajetéria da regulacdo antpiatddiva ao

licenciamento de atividades potencialmente causadoras de impatigntais, parece

1 Ver Aratjo (2009) para uma anélise detalhada ddacias publicas de empreendimentos polémicos.
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seguir a trajetéria da regulacdo ambiental brasileira comafidada por Viola e Leis
(1992), com valores e propostas que progressivamente se disseminastryiras
governamentais, organiza¢gdes ndo governamentais, grupos comunitériosseje
comunidade cientifica e empresariado, traduzidos tanto nos instrumeilizzziag

pelos processos de licenciamento como na composicdo dos o6rgdos colegiados
responsaveis pela formulacdo das politicas ambientais e autorizacdorgaslice

Entretanto, segundo esses autores, a importancia discursiva da qunsé&iah
traduziu-se numa legislacdo comparativamente avancada, porém icgorizonentos
sociais e individuais muito aquém desse mesmo discurso. Fernandesaft@®2gnta
na mesma dire¢do, ao reconhecer a grande contradicao existente asttbouco legal
existente no Brasil para a protecdo do meio ambiente, considerade polequado e
satisfatorio, e a gravidade da situacao de degradacédo ambieocsshpo e nas cidades,
associada as dificuldades para a incorporacéo da participacadat@osi na gestdo do
meio ambiente.

Carneiro (2005) identifica defasagem semelhante entre, de um lad@abomuco
legal e 0 modelo de gestdo ambiental em vigor no Estado de Mémas @, de outro,
as praticas desastrosas nos processos de licenciamento ambieatahtuacao do
COPAM. O autor analisa 0 caso da constituicdo da APA-Sul, né&&tptropolitana
de Belo Horizonte, dentre outros, para exemplificar como taiE@gése caracterizam
por um alto grau de prevaléncia de interesses corporativos e do pedetiv® em
detrimento de interesses de comunidades tradicionais atingidas rpodeg
empreendimentos, particularmente os minerarios, no caso em questao.

Em nivel local, o caso de Belo Horizonte é exemplar paraatugnémeno
semelhante de progressiva incorporacdo do discurso ambiental pedtachmi
urbanistica e a crescente evolucdo da regulacdo ambiental ngéodica
municipalizacdo e da sofisticagdo dos procedimentos de controlentahbdbem como
da integracdo desses com outros instrumentos de gestéo urb@nistica

Do ponto de vista dos instrumentos de participacdo democratica, a dag&oli
do COMAM como um forum aberto de discussdo das questbes ambientaisay c

dentro dos limites da representacdo dos conselfftimdenota avancos, ainda que

!> Sobre as inovagdes introduzidas na concepcaogikdalgdo urbanistica de Belo Horizonte, ver Mol
(2004) e Freitas (1996).

6 Ver Aradjo (2009), especialmente capitulo 5, paraa avaliacdo critica da representacdo dos
conselheiros no COMAM. Ja Carneiro (2005) apresentiise semelhante para o0 COPAM no nivel
estadual.
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timidos, no sentido da politizacdo desse debate, a partir daitegglic das formas
diferenciadas de apropriagdo dos recursos naturais e distobdigd O0nus da
urbanizacao.

Por outro lado, a burocratizagdo do processo de licenciamento e suggivagre
subordinacdo ao controle do executivo municipal apontam para o papeguandoi
Estado que oscila entre a adocdo de praticas participativaguentes tentativas de
controle do processo. Observa-se também a prevaléncia de solugpestivzabs na
direcdo da modernizacdo ecoldgica, em detrimento do questionanaembpldntacéo
da propria atividade. Em um nivel mais amplo, o processo de licemt@méo
propicia o guestionamento dos modelos de desenvolvimento urbano em vigor ou a
busca de alternativas que atendam a uma maior diversidade de etdemandas
sociais.

Em contrapartida, o licenciamento ambiental em nivel local vem se
consolidando, no caso brasileiro, como uma tentativa de integracdo dacaegula
ambiental, de forte tradicdo preservacionista, com a regulabaaistica, de origem
positivistd’, que, tendo incorporado mais recentemente o ideario da reforma urbana,
procura, em principio, fundir os principios de sustentabilidade, funcdo simial
propriedade e gestdo democratica das cidades, tal como expligtadexemplo, no
Estatuto da Cidade. Dessa forma, a regulagdo ambiental no espago acaba por
explicitar os conflitos e as contradicoes existentes erdes eftias vertentes de politicas
publicas oriundas de racionalidades distintas. A esse respeito, iddes#if no caso
estudado, uma clara manifestacdo da ambicdo conciliadora, e dontaadios
objetivos de uma legislagéo urbanistica em grande medida moldadanpeiesses do
mercado imobiliario, com os ideais de sustentabilidade ambiental oun determinado
tipo de viséo de politica ambiental, ora apoiada na logica dayae&er ora apoiada na
l6gica da valorizacdo econdmica da natureza. A regulacdo uitemistitas vezes se
apoia na metodologia do processo de licenciamento e no discurso ampaata
enquadrar os empreendimentos licenciados, sem, contudo, impedir sua aprovacao,
ratificando, portanto, os interesses dos capitais que os geraram. Por sua veag¢aoregul

ambiental, ao se prender a critérios que definem os empreendinpaskiseis de

" Ou seja, uma legislacdo que persegue objetivdsgittnacdo de uma determinada ordem urbanistica,
gue visava adequar a cidade aos imperativos demascapitalismo industrial e considerava a naturez
como recurso a ser apropriado pela sociedade era deram progresso técnico e instrumental. Para uma
distincdo entre as origens diferenciadas da re@olagbanistica e da regulacdo ambiental, ver Costa
(2008a).
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licenciamento, bem como a conceituacdo de area de influéncia doseadiprentos,
dificilmente consegue avaliar seus impactos sobre a estutbé®na de forma mais
ampla.

Contudo, os resultados dos processos de licenciamento estudados evidenciaram
avancos no sentido da integracdo de politicas setoriais e dategfbcde conflitos
tanto pelo seu carater discricionario quanto pela maior transpaefiexibilidade dos
mecanismos de participagdo previstos, em comparagdo ao ato gdtiinigstatutario
de concesséo de alvaras de construcéo e funcionamento de atividades)GARA09).

Ainda que o licenciamento ambiental, em Belo Horizonte, tenha impagtado em
funcdo da reduzida proporcdo de empreendimentos submetidos a essa modalidade
aprovacdo no contexto geral de producdo do ambiente construido, e diante da
significativa participacdo do mercado inforffalseus resultados mostram que ele
exerce papel importante na consolidacéo do discurso ambiental hegemonico.

Outra consequéncia, evidenciada pela pesquisa empirica associadaedte
sofisticacdo dos procedimentos de licenciamento ambiental, -sefexe'reputacao” a
ele atribuida como um processo caro, mas, principalmente, demorad,grelatanto
empreendedores quanto a maquina estatal com procedimentos burosddistizados
e producdo de muita informagédo que ndo é, sequer, sistematizadaraZ8sas entre
outras, explicam as tentativas observadas de “fuga” do enquadrangaitpde parte
de atividades que se deslocam para outros municipios menos rigorosasrgiida
as constantes pressdes de agentes publicos e privados no sentidplifiaagéio e
flexibilizagcdo dos procedimentos do licenciamento ambiental.

Contudo, um dos principais méritos constatados na pratica de licentbame
ambiental refere-se a busca de uma andlise integradaedentiéfs impactos tanto do
campo urbanistico como do campo ambiental no espaco urbano. Nesse sentido, entende-
se como retrocesso, as recentes modificacoes introduzidas peldunecipal
9952/2010, que instituiu a separagao entre os dois processos de licatwiassa lei
redefine os empreendimentos e as atividades que passam a setidasae forma
excludente ao licenciamento urbanistico, através de EIV, sebpansabilidade da

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e do Conselho Municipildiea

'8 Estudos realizados por nés no ambito dos Plan@sdbés Regionais, em Belo Horizonte, estimam que
cerca de 70% das edificagbes construidas no mimitdip passam inicialmente por qualquer processo de
licenciamento ou aprovacdo formal. Estudos semtdbafeitos pelo Plambel, na década de 1970,
estimavam que 67% das edificacBes eram fruto defivia do préprio usuario.
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Urbana — COMPUR, e aqueles que devem ser submetidos ao licenoiamdiéntal,
gue continua com a Secretaria Municipal de Meio Ambiente, através do COMAM.

Entre avancos e retrocessos, 0 breve historico da regulacdo amiieespaco
urbano evidencia o papel do Estado que ora age como conciliador réssese ora
busca uma pretensa objetividade como quando define critérios objetivos de
licenciamento das diversas atividades na cidade. Em ambos osesgadiocga ou busca
atenuar, via processos participativos, a exemplo de audiénciasapulis conflitos
socioambientais desencadeados durante o processo de licenciamento.rizmbenha
sido objeto do presente artigo, a analise mais ampla que Ihedsereteréncia aponta
para o papel central da sociedade civil, em sua relacdo comtadoEsomo
potencializadora de transformac¢des mais abrangentes no espago, uréds quais a
regulacdo urbanistica e ambiental tem um importante papel ampeshar
(LASCHEFSKI; COSTA, 2008).

A politizag&do do discurso e das praticas ambientais, ao expésiteontradicdes
e (im)possiblidades do agir democréatico como forma de promoudamga social e
justica socioambiental, aponta para a necessidade de maior imgalimaedo do
Estado, maior dialogo deste com a sociedade civil, no sentido da ¢adiegie politicas
publicas e da ampliacdo das formas de participacdo popular nos psoabss

planejamento e gestao urbano-ambiental.
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Environmental regulation in urban space: the trajectory of environmental
licensing in the city of Belo Horizonte

Abstract

The article discusses some contradictions and Ipiisss of environmental

law as a regulatory urban activity mechanism. Hlgses the environmental
regulation process in force in Belo Horizonte dgri period of ten years.
Emphasis is given to the changes associated taitilgfis of environmental

impact of urban activities and the conditions inickhpermits are given to
them. Finally a spatial analysis is presented ideorto discuss some
relationships between the characteristics of tbenked activities and their
location within urban space.

Key words: Environmental regulation;Urban space; Public policy;
Legislation; Environmental permit.
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