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RESUMO

O artigo demonstra a evolugdo dos instrumentos normativos a partir das narrativas de
desastres ambientais suportados pela humanidade, desde a década de 1970,
compreendendo a necessidade da implementacdo dos Planos de Emergéncia como
mecanismo obrigatorio dentro do licenciamento ambiental, para otimizar a gestdo de
riscos ambientais adotada pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA) e, consequentemente, promover uma melhor protecao
ambiental das atividades econbmicas e empresariais. O objetivo do artigo é
compreender e apresentar formas de fortalecer a capacidade de resposta do Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) em emergéncias ambientais, com a
exigibilidade legal do Plano de Emergéncia apto a limitar e mitigar os danos
ambientais decorrentes destes eventos, contribuindo assim para a sustentabilidade e
maior equilibrio entre meio ambiente, transformacéo econémica e impactos sociais. A
metodologia utilizada foi a revisdo tedrico-normativa cotejada com a praxis
institucional. Conclui-se que, do sopesamento da lacuna legislativa com a boa pratica
do IBAMA no que tange a gestdo de riscos ambientais, impde-se a regulamentacdo da
exigibilidade do Plano de Emergéncia, por meio de instrumento normativo que regule
as relacGes sociais envolvidas e que seja aplicavel a todas as tipologias que envolvem
risco ambiental.

Palavras-chaves: dano ambiental; desastre; emergéncia ambiental; risco; impacto
ambiental.

! Graduada em Direito (UEFS);
Mestranda em Ciéncias e Tecnologias Ambientais (UFSB-IFBA);
Analista Ambiental do IBAMA (2013 - atual).

@ (1) & | Revista de Direito e Sustentabilidade | e-ISSN: 2525-9687 | XXX Congresso Nacional | v. 9 |
n.2 | p.51-68 | Jul/Dez. 2023.
51



A EXIGIBILIDADE DO PLANO DE EMERGENCIA COMO POTENCIALIZADORA DA
SUSTENTABILIDADE NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL FEDERAL

L3

TITULO EM LINGUA EXTRANGEIRA

THE REQUIREMENT OF THE EMERGENCY PLAN AS AN ENHANCEMENT
OF SUSTAINABILITY IN FEDERAL ENVIRONMENTAL LICENSING

ABSTRACT

The article demonstrates the historical evolution of normative instruments from the
narratives of environmental disasters borne by humanity since the 1970s, understanding
the need of implementing Emergency Plans as a mandatory mechanism within
environmental licensing, to optimize the management of environmental risks adopted by
the Brazilian Institute of the Environment and Renewable Natural Resources (IBAMA)
and, consequently, promote better environmental protection of economic and business
activities. The objective of the article is to understand and show ways to strengthen the
response capacity of the National Environmental System (SISNAMA) in environmental
emergencies, with the legal requirement of the Emergency Plan capable of limiting and
mitigating the environmental damage resultated from these events, thus contributing for
sustainability and greater balance between the environment, economic transformation
and social impacts. The methodology used was the theoretical-normative review
compared with the institutional praxis. It is concluded that, by balancing the legislative
gap with IBAMA's good practice regarding the management of environmental risks, it is
necessary to regulate the enforceability of the Emergency Plan, through a normative
instrument that regulates the social relations involved and that could be applicable to
all typologies involving environmental risk.

Keywords: disaster; environmental damage; environmental emergency; environmental
impact; risk.

Analista Ambiental do IBAMA. Mestranda matriculada no Programa de POs-
Graduacéao da Universidade Federal do Sul da Bahia e Instituto Federal da Bahia.

1 INTRODUGAO

O artigo aborda a gestdo de riscos ambientais desenvolvida no ambito do
Licenciamento Ambiental Federal (LAF) para estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental (Art. 10 da Lei 6.938/1981).

Sera demonstrado que a gestdo de riscos ambientais praticada pelo IBAMA
consagra elementos do Direito Ambiental, na medida em que executa instrumentos da
Politica Nacional de Meio Ambiente em consonancia com as diretrizes preventivas da
estrutura juridica instituida pela Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei n°
12.608/2012). Esta legislacéo institucionalizou a prioridade funcional preventiva no

@ (1) & | Revista de Direito e Sustentabilidade | e-ISSN: 2525-9687 | XXX Congresso Nacional | v. 9 |
n.2 | p.51-68 | Jul/Dez. 2023.
52



Ana Cacilda Rezende Reis

L3

tratamento dos desastres, reconfigurando o centro gravitacional de todo o sistema
juridico brasileiro (CARVALHO, 2022).

O objeto de estudo que pauta a pesquisa aqui desenvolvida correlaciona a
legislacdo ambiental e de desastres na gestdo de riscos ambientais, sendo questédo
central de a pesquisa responder a pergunta: “Existe lacuna na legislacdo brasileira
sobre os Planos de Emergéncia (PE), e como contribuir para o aprimoramento da
gestdo de riscos ambientais?”. Para responder ao questionamento, foram elencadas
as seguintes hipdteses a) a lacuna legislativa sobre PE é um dos fatores que limitam e
efetividade na resposta aos desastres, ampliando o seu potencial de dano ambiental; b)
proposta de regulamentacdo especifica pode sanar as deficiéncias relacionadas a
exigibilidade do PE no &mbito do LAF, com efetiva aplicacdo na gestdo e prevencao de
riscos ambientais, integrando as fases de prevencéo e resposta ao acidente; c) a partir
da anélise do banco de dados de desastres ambientais de ambito federal registrados no
SIEMA? do IBAMA, nos anos de 2006 a 2022, confirma-se que os acidentes com
potencial de danos ambientais ocorrem de forma crescente, em todas as regides do
pais, com origens variadas e em tipos de projeto em que ndo ha exigibilidade legal
para apresentacdo de PE ao IBAMA, comprovando assim a necessidade de
regulamentacéo do gestao de riscos ambientais.

O objetivo geral da pesquisa é, a partir de uma revisdo tedrico-normativa,
contribuir para o fortalecimento da capacidade de resposta do Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA) no ambito do LAF, em emergéncias ambientais, por meio
da garantia legal da exigibilidade de Planos de Emergéncia aptos a reduzir, limitar ou
mitigar os danos ambientais decorrentes de tais eventos, contribuindo assim para o
aprimoramento da gesté@o e prevencao de riscos ambientais.

Para alcancar tal mister, estabeleceu-se os seguintes objetivos especificos:

A) Identificar lacunas na legislagdo brasileira sobre os Planos de Emergéncia (PE), a
partir de andlise tedrica-normativa;

B) Avaliar a pratica de gestdo de riscos ambientais, a partir do licenciamento
ambiental, no &mbito federal.

C) Propor, a partir da trajetéria de regulacdo e atuacdo do 6rgdo ambiental federal,
uma minuta de instrumento normativo para o aprimoramento da gestdo de riscos
ambientais.

O recorte metodologico comporta uma delimitacdo temporal que considera o
registro no IBAMA/SIEMA dos acidentes cadastrados a partir de 2006, excluindo
apenas o ano de 2023, por sua incompletude durante a realizacéo da pesquisa.

O método historico-dedutivo contribuiu para a construcdo de proposicdes e
entre as técnicas utilizadas, foi dado destaque para a leitura dirigida e aplicacédo de

2 O Sistema Nacional de Emergéncias Ambientais (SIEMA) recebe comunicados de acidentes
envolvendo 6leo ou outro produto perigoso (vazamento, derramamento, incéndio/explosdo, produtos
quimicos ou embalagens abandonadas) ou rompimento de barragem e pode ser alimentado por empresas,
cidaddos e servidores do IBAMA, por meio do link https://siema.ibama.gov.br/
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roteiro para levantamento documental e sistematizacdo de dados, bem como a sua
analise e conclusdes propositivas.

No intuito de atender a cada um dos objetivos especificos, o caminho
metodoldégico demandou uma selecdo e revisdo de literatura, cujo resultado parcial
culminou neste artigo cientifico, que apresenta uma revisdo bibliogréafica acerca da
evolucdo histérica do Plano de Emergéncia, analisando a narrativa dos principais
acidentes e desastres ambientais, no mundo e no Brasil. Apresenta-se a sintese da
selecdo e andlise de documentos como decretos, leis, normas e regulamentacdes que
estabelecem diretrizes, contetdo e/ou obrigatoriedade do PE, bem como a sintese da
gestéo de riscos ambientais implementada pelo IBAMA, concluindo pela necessidade de
regulamentacéo acerca da exigibilidade do PE, no ambito do SISNAMA.

Demonstrada a importancia do PE para a prevencdo e gestdo de riscos
ambientais, bem como as omissGes normativas constatadas ao longo da pesquisa
académica em relacdo a exigibilidade do Plano de Emergéncia no LAF, conclui-se que
a regulamentacdo legal é medida que se impde a sociedade de risco para,
minimamente, fortalecer a capacidade de resposta do SISNAMA.

Dentre as bases conceituais eleitas para o entendimento desta pesquisa, estudos
como o de MELO (2008); VIANA (2009); TOLEDO et al., (2019); CARVALHO;
DAMACENA (2015), BECK, (2015); LEITAO (2017); MENDONCA (2021)), no campo
multidisciplinar da gestéo de riscos ambientais, sdo utilizados e a partir deles delimita-
se 0 universo de aplicabilidade do PE no licenciamento ambiental.

Para justificar a necessidade da exigibilidade do plano de emergéncia no
licenciamento ambiental, visando a protecdo dos seres e recursos, analisam-se
ocorréncias de desastres ambientais no contexto nacional e mundial, enfatizando
aqueles incidentes com reflexo na evolucgao histérica das normas relacionadas a gestéao
de risco, bem como nos elementos necessarios a sua implementacdo, com destaque
para os Planos de Emergéncia.

2 A RELEVANCIA DO PLANO DE EMERGENCIA PARA A SUSTENTABILIDADE NO
CONTEXTO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

No ambito do licenciamento ambiental, o acidente em um empreendimento é
considerado a materializacdo de um risco ndo gerenciado, um impacto potencial que, a
depender da dimensdo das suas consequéncias, da area ou do grupo vulneravel
atingido, pode se transformar em um desastre ou em uma catastrofe (NAIME, 2019).

Neste estudo os termos desastre, catastrofe, acidente e emergéncia ambiental
serdo utilizados para designar situagdes inesperadas e perigosas, que resultam em
danos humanos, sociais, econdmicos e ambientais. Eventual distingdo poderd ser feita
em funcdo da dimensé&o dos danos, em cada caso especifico.

Independente da dimensdo dos danos potenciais, 0s incidentes ambientais
vinculados a atividades e empreendimentos sujeitos ao Licenciamento Ambiental
Federal (LAF), cuja competéncia esta definida na Lei Complementar n° 140/2011,
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deverdo contar com Plano de Emergéncia que garanta a boa execucdo das acbes de
resposta, com foco na protecéo socioambiental, em acidentes envolvendo substancias
perigosas e/ou vinculados a empreendimentos tais como instalacdo industrial,
mineracdo, usina hidrelétrica, ferrovia, duto, porto organizado, operacé@o Ship-to-Ship
(STS)® etc,. O IBAMA requer a apresentacdo do Plano de Emergéncia no bojo dos
estudos e documentos que integram a gestao de riscos ambientais, visando garantir a
sustentabilidade de empreendimentos localizados em todos os biomas do territorio
nacional.

O recorte da pesquisa abarca incidentes vinculados a empreendimentos e
atividades licenciaveis, podendo alcancar inclusive situacfes de desastres ambientais.
A palavra “desastre” é definida como:

Uma interrupgéo grave do funcionamento de uma comunidade
ou sociedade em qualquer escala devido a eventos perigosos
que interagem com condicOes de exposicdo, vulnerabilidade e
capacidade, levando a um ou mais dos seguintes: perdas e
impactos humanos, materiais, econdémicos e ambientais
(UNDRR, 2023). 4

Neste estudo interessa primordialmente a dimensdo dos impactos negativos ao
meio ambiente, ou seja, os desastres ambientais — eventos com capacidade de
comprometer fungGes ambientais ou lesar interesses humanos vinculados a alguma
alteracdo ambiental (CARVALHO, 2022). Os desastres ambientais podem ser
classificados como naturais, tecnoldgicos, ou hibridos, a depender da acdo humana
envolvida no incidente (MENDONCA, 2021). Entretanto, ndo é mais possivel indicar
uma separagdo estanque entre eventos de origem natural e eventos de origem
antropica, uma vez que mesmo catastrofes tidas como naturais, sdo influenciadas e
potencializadas por ac¢Ges humanas, como por exemplo os eventos climatoldgicos
(DAMACENA, 2015). A doutrina moderna reconhece que 0s desastres possuem uma
multiplicidade de causas, sendo possivel afirmar que sempre havera ingeréncia humana
como concausa, mesmo nos desastres naturais (LEITAO, 2017).

Os desastres tecnoldgicos surgem a partir da segunda metade do século XVIII,
com a Revolucdo Industrial, através da aceleracdo de técnicas de producdo que se
intensificam a partir da Segunda Guerra Mundial, em fungcdo do aumento da demanda
por produtos industrializados e consequente expansdo dos complexos quimicos
industriais (CARVALHO, 2007). Este contexto impulsiona o aumento da producéo,
transporte e armazenamento de produtos perigosos — que sdo as substancias ou artigos
encontrados na natureza ou produzidos por qualquer processo, dotados de

3 “Operagao Ship-to-Ship (STS) € a transferéncia de carga de petréleo e seus derivados entre embarcacdes
localizadas em &guas jurisdicionais brasileiras, podendo ocorrer com as embarcagdes em movimento ou
fundeadas” (IBAMA, 2022).

“*Tradugdo livre do original “A serious disruption of the functioning of a community or a society at any
scale due to hazardous events interacting with conditions of exposure, vulnerability and capacity, leading
to one or more of the following: human, material, economic and environmental losses and impacts ”.
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caracteristicas fisico-quimicas que representam risco para o meio ambiente, saude da
populacdo ou seguranca publica (ANTT, 2004).

Este cenario de aumento no volume e na variedade de produtos perigosos
utilizados resultou em acidentes com repercussdo mundial nas décadas de 70 e 80,
incidindo em uma sociedade despreparada para este tipo de evento (VIANA, 2009). Em
um movimento mundial, a partir da analise de cada acidente desastroso, licGes foram
aprendidas pela humanidade e repassadas para as futuras geracfes, evidenciando
principalmente a constatagdo da vulnerabilidade dos empreendimentos e dos riscos
inerentes ao seu funcionamento (MELO, 2008). Ante a necessidade de se estar
previamente preparado para a resposta, visando reduzir os danos decorrentes do
acidente, o Plano de Emergéncia é um dos instrumentos incorporados as boas praticas
empresariais, sobretudo do setor industrial.

Em que pese o avanco de exigéncias legais para apresentacdo de Planos de
Emergéncia como medida necesséria a limitagdo dos danos decorrentes dos desastres
ambientais, MELO (2008) apresenta um quadro em que analisa vinte acidentes
quimicos ampliados, ocorridos entre 1974 e 2006°. “Em 90% desses acidentes foi
caracterizado o envolvimento de produto quimico e em 90% deles houve vitima fatal,
totalizando 6.558 mortos” (MELQO, 2008, p. 10). Dentre as licdes aprendidas na analise
destes acidentes em plantas quimicas, € possivel constatar a auséncia do Plano de
Emergéncia, como ocorreu nos acidentes de Flixborough (Inglaterra), Seveso (ltalia),
Bhopal (india) e San Juan Ixhuatepec (México). (MELO, 2008).

Para todos os casos em que hé risco de dano ambiental, mostra-se necesséria a
adocdo de uma gestdo preventiva e corretiva de incidentes, que pressupde atuacao
preventiva - com gerenciamento de riscos e adequada selecdo dos cenarios acidentais -
e atuacdo corretiva, pautada em um Plano de Emergéncia adequado, ou seja, €
fundamental que a preparacdo para resposta rapida seja pautada em planejamento
prévio, com designacéo de responsabilidades, equipamentos e recursos logisticos para
combater o dano ambiental, além do estabelecimento de &reas prioritarias para
protecdo (MARTINS., et. al, 2012).

Ante 0 exposto, e considerando o potencial de danos ambientais decorrentes de
acidentes envolvendo empreendimentos licenciados, €é possivel compreender a
relevancia do Plano de Emergéncia para a sustentabilidade, considerado instrumento
adequado para potencializar a prote¢do socioambiental nos limites operacionais das
acOes eficientes de resposta a uma emergéncia ambiental. O Plano de Emergéncia
formaliza as responsabilidades da empresa na gestdo de riscos ambientais,
comprometendo previamente o empreendedor — com planejamento, equipamentos
especializados, equipe técnica qualificada etc — a adotar as medidas aprovadas pelo
orgao ambiental licenciador visando proteger ao maximo o meio ambiente dos
impactos socioambientais decorrentes de um acidente.

> S0 analisados os acidentes ocorridos em Flixborough, Reino Unido; Seveso, ltalia;
Novosibirsk, Federagdo Russa; Madri, Espanha; Tacoa, Venezuela; San Juanico, México; Bhopal, india;
Kwangju; Bangkok, Tailandia; Remelos, Colémbia; Haiti; Yaoundé, Camardes; Kinshasa, Republica
Democrata do Congo; Enschede, Holanda; Toulouse, Franga; Lagos, Nigéria; Gaogiao e Huaian, China;
Graniteville, Estados Unidos da América e Abidjan, Cote d’Ivoire.
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2.1 Evolucdes historica da legislacéo sob a o6tica de desastres ambientais

A importéancia da protecdo ambiental destaca-se a partir da observacdo dos
diversos desastres ambientais que vém impactando os ecossistemas, nas mais variadas
tipologias: em relacdo as barragens de rejeito existentes no mundo, estima-se que
ocorra, desde 1970, entre dois e cinco rompimentos por ano (TOLEDO et al., 2019);
em relagéo aos desastres naturais, entre 1998 e 2002, mais de uma centena de eventos
de inundacédo provocaram prejuizos a Unido Europeia (DAMACENA, 2015); entre
2000 e 2008, as perdas economicas e de valores segurados decorrentes de grandes
catastrofes naturais totalizaram $620.6 bilhdes (CARVALHO, 2022).

No Brasil, os acidentes terrestres envolvendo o transporte de produtos
perigosos, em rodovias e ferrovias, tém crescido continuamente (VIANA, 2009); entre
1991 e 2010 o pais registrou 31.909 ocorréncias de desastres, catalogados no Atlas
Brasileiro de Desastres Naturais (CARVALHO, 2022). Em relacdo aos acidentes com
impacto na biodiversidade, entre 2006 e 2022, foram registrados junto ao SIEMA,
10.500 ocorréncias, sendo que o ano de 2018 teve o maior registro, com 1.101
acidentes ambientais.

Com o avanco da ciéncia, a degradacdo causada por desastres permitiu maior
conscientizacao acerca da finitude dos recursos naturais e das consequéncias gravosas
inerentes as acdes antropicas com vistas a sustentabilidade socioambiental. Neste
contexto surgem, inicialmente na Europa e, em sequéncia, nos Estados Unidos da
América (EUA), os primeiros dispositivos legais sobre a prevencao de acidentes, gestdo
de riscos e atendimento a emergéncia (MELO, 2008).

O incidente ocorrido na cidade de Seveso, Italia, em 1976, implicou no
vazamento de tetraclolorodibenzoparadioxin (TCDD), também conhecida como dioxina
(DAMACENA, 2015). O evento foi antecedido por trés acidentes industriais sérios,
ocorridos na Inglaterra, Holanda e Manfredénia que, em um curto periodo de tempo
(1974/1975), produziram Obitos e danos significativos a comunidade europeia
(CARVALHO, 2007). O grave acidente de Seveso ficou conhecido por sua magnitude e
importancia historica, ao acelerar a exigéncia por uma regulamentacdo sobre
seguranca e gestdo de risco nas industrias.

Além do incidente de Seveso (Italia), outros se sucederam com reflexos nas
normas que buscam regulamentar a matéria. No dia 03 de dezembro de 1984, a cidade
de Bhopal (india) foi impactada pela emissdo de nuvem tdxica de isocianato de metila
ou metil-isocianato (MIC), originada de um vazamento de 40 toneladas do produto na
planta do complexo industrial da empresa Union Carbide, causando a morte de
aproximadamente quatro mil pessoas e expondo mais de 500 mil a gases toxicos
(COSTA, 2013).

Os acidentes ocorridos em Bhopal e na Cidade do México, ambos em 1984,
influenciaram fortemente a resposta legislativa em relacdo aos desastres, tanto na
Europa como nas Américas. Neste contexto ocorreu a aprovacdo da Diretiva
96/82/CCE (Diretiva Seveso I1), em 1996 — que impds maior rigor no tratamento das
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medidas de prevencdo e controle de acidentes envolvendo substancias perigosas,
objetivando controlar e eliminar as consequéncias ao homem e ao meio ambiente.

A Diretiva Seveso Il instituiu a exigéncia de adocéo de planos de emergéncia
para as empresas que lidam com substéncias perigosas, detalhando o instrumento no
art. 11. Além da obrigatoriedade, a Diretiva Seveso Il também estabelece os critérios
dos planos de emergéncia, subdividindo-os em dois tipos: plano de emergéncia interno
e plano de emergéncia externo, para funcionarios e para a populacdo do entorno,
respectivamente (DAMACENA, 2015).

No ambito europeu a gestdo de riscos e o controle dos perigos associados a
acidentes graves com substancias perigosas é regido atualmente pela Diretiva Seveso
I11, que definiu o prazo maximo até 2015 para que os paises da Unido Europeia se
adequassem as alteragdes por ela impostas, com o objetivo de prevenir acidentes
graves envolvendo substdncias perigosas, garantindo a “limitagdo das suas
consequéncias para a salde humana e para o ambiente, a fim de assegurar, de maneira
coerente e eficaz, um nivel de protegcdo elevado em toda a Unido.” (art. 1°da Diretiva

2012/18/UE).

Vale ressaltar que a norma tem ambito restrito de aplicacéo, ndo de aplicando
por exemplo a empreendimento militar, a perigos associados as radiacdes ionizantes, a
exploracdo e prospeccdo offshore de minerais, incluindo hidrocarbonetos, ao
transporte de produtos perigosos, em diversos modais - conforme especificado no art.
2° da Diretiva 2012/18/UE.

O Plano de Emergéncia tem a sua exigibilidade expressamente indicada no art.
12 da Diretiva 2012/18/UE, estando mantida a exigéncia de dois planos, um interno e
outro externo, bem como indicado o seu objetivo e diretrizes para a sua elaboracéo.

Seguindo a mesma logica de que um acidente com grandes impactos negativos
leva ao aprimoramento da legislagdo de seguranca, a doutrina reconhece que a
Convencdo n° 174 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), aprovada em 2 de
junho de 1993, em Genebra, também teve como mola propulsora as graves
consequéncias do acidente de Bhopal.

Tal Convencdo versa sobre a prevengdo de acidentes industriais maiores,
reduzindo ao minimo seus riscos e suas consequéncias e foi ratificada pelo Brasil por
meio do Decreto Legislativo n® 246/2001, sancionado pela Presidéncia da Republica
por meio do Decreto n° 4.085/2002.

Apbs os acidentes de Bhopal e Cidade do México (1984), os EUA também
avancaram na criacdo de leis federais visando a prevencao de acidentes com produtos
quimicos, além das acbes de mitigacdo e resposta - refletindo em mudancas de
paradigma na industria quimica americana (MELO, 2008). Conforme indicado por
Leitdo (2017), nos EUA hé registro de normas sobre gestdo de desastres no inicio do
século XIX, entretanto até a década de 1930 elas eram elaboradas de forma casuistica,
ad hoc, conforme os incidentes como furacGes, terremotos, inundac6es etc aconteciam.

A versdo reformada da Stafford Act, em vigor enfatiza a gestdo de riscos,
estabelecendo obrigatoriedade de planos de mitigacao e determinando a elaboracao de
planos de emergéncia (LEITAO, 2017).
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No que tange a gestdo de riscos tecnologicos, desde 1990 a Administracdo de
Seguranca e Saude no Trabalho (Occupational Safety and Health Administration -
OSHA), se dedica a regulamentar os riscos e demais questdes relacionadas com
acidentes catastroficos em plantas quimicas e petroquimicas, com potencial de expor a
salde e seguranca de trabalhadores - visando minimiza-los. Constituem normativos
importantes a OSHA (2000) - revisdo de 29 CFR 1910.119 (OSHA, 1993a), que
apresenta diretrizes para 0 gerenciamento em matéria de seguranca do processo; a
OSHA (2001) — revisdo de 29 CFR 1910.38 (OSHA, 1993b), que elenca o contetdo
minimo a ser observado para a elaboracdo de um plano de acdo emergencial e a
OSHA, 1993c, que versa sobre sistemas de alarme (MELO, 2008).

Dentre os desastres ambientais mundiais, os acidentes petroliferos se destacam
pela magnitude, pelas dificuldades enfrentadas nas acBes de resposta e também pelo
seu alto potencial poluente. O acidente com a embarcacao americana Exxon Valdez em
1989, por exemplo, € conhecido como um dos mais graves e emblematicos acidentes
petroliferos do mundo. Na baia do Principe Willian, Alasca, o navio colidiu com rochas
submersas, resultando no vazamento de quarenta mil metros cubicos de petroleo cru,
com a contaminacdo de um litoral intocado e impactos diretos sobre a fauna —
estimando-se a morte de aproximadamente duzentos e sessenta mil aves marinhas,
duzentas focas, trés mil e quinhentas lontras e vinte baleias (TOLEDO et al., 2019, p.
63). A contaminagdo dos ecossistemas ndo foi totalmente sanada e o potencial de
poluicdo do incidente perdurou por muitos anos na regido do Golfo do México, tendo a
Exxon arcado com prejuizos superiores a US$ 10 bilhGes, entre custos de limpeza
(cerca de US$ 2 bilhGes), indenizacbes e outras despesas (VIEIRA, 2009; COSTA,
2013).

No contexto de grandes incidentes mundiais, a legislacdo protetiva do meio
ambiente foi aprimorada no que tange a industria do petroleo, visando prevenir e
reparar os danos ambientais inerentes a operacédo dos empreendimentos. No Brasil, o
CONAMA regulamentou a exigibilidade de Planos de Emergéncia Individuais no
ambito do licenciamento ambiental, por meio da Resolucdo n° 398/2008, para
incidentes de poluicdo por 6leo em aguas sob jurisdicdo nacional, originados em portos
organizados, instalacdes portudrias, terminais, dutos, sondas terrestres, plataformas e
suas instalacdes de apoio, refinarias, estaleiros, marinas, clubes nauticos e instalacoes
similares. Note-se que a Resolucdo CONAMA n° 398/2008 tem abrangéncia limitada a
um tipo de impacto (poluicdo por 6leo em &guas sob jurisdicdo nacional) e ndo se
aplica, assim como a Diretiva de Seveso 11, a todas as tipologias de forma universal. A
Resolugdo CONAMA néo se aplica diretamente, por exemplo, a rodovias e ferrovias.

Importa destacar que a etapa de transporte de produtos perigosos constitui um
risco ao meio ambiente, em caso de derramamento de tais produtos (VIANA, 2009),
sendo este tema especialmente sensivel na area petrolifera, uma vez que a distribui¢ao
geografica de suas reservas exige uma logistica agil e eficiente para transportar o 6leo
dos campos de producéo as refinarias, petroquimicas, instalagdes de processamento em
geral e ao consumidor final, envolvendo os modas dutoviario, ferroviario, fluvial,
maritimo e rodoviario, sob condi¢des adversas (humanas, ambientais e de materiais)
gue podem induzir a ocorréncia de acidentes e, nestes casos, "sdo necessarios planos
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de emergéncia que minimizem os impactos ambientais e socioeconémicos do episodio
no menor espago de tempo possivel.” (MARTINS et. al.,2014)

Observa-se que, no que tange a possibilidade de poluicdo por Oleo, e
considerando a logistica envolvida na cadeia produtiva do petréleo, diversos meios e
ecossistemas estdo expostos a impactos ambientais, sem estarem acobertados pela
Resolugdo CONAMA n° 398/2008, como se imagina por exemplo em uma situagdo de
acidente rodoviario envolvendo derramamento de carga de Gas Liquefeito de Petréleo
(GLP). A situacdo mostra-se ainda mais alarmante quando se constata que a rodovia é
o modal mais utilizado para o transporte de petroleo e derivados no Brasil, sendo que o
GLP possui como via exclusiva de transporte a rodovia (MARTINS et. al., 2014).

Desta forma, em que pese a relevancia os avancgos legislativos em relacdo a
exigibilidade de PE, seja no cenario internacional, seja no cenério nacional, ainda
existem lacunas legislativas na sociedade de risco - caracterizada pelo convivio
rotineiro com riscos e perigos inerentes as novas tecnologias, bens e servigos, e que
nado estdo mais limitados as forgas da natureza, como outrora (BECK, 2015).

2.2 A exigibilidade dos planos de emergéncia na legislacéo brasileira sob a 6tica dos
desastres ambientais de Mariana, Brumadinho e o 6leo no Nordeste

No Brasil, é possivel observar alteracdes legislativas diretamente relacionadas
aos acidentes vinculados a barragem de rejeitos de mineragao, ocorridos no estado de
Minas Gerais, nos municipios de Mariana (2015) e Brumadinho (2019) e o desastre
ambiental envolvendo mancha de 6leo de origem desconhecida, que impactou o litoral
brasileiro em 2019 e que influenciou diretamente na edi¢cdo do Decreto 10.950/2022.

No contexto do século XXI, a atividade mineraria constitui-se como
eminentemente geradora de impactos ambientais e, a0 mesmo tempo, como atividade
relevante na cadeia produtiva e grade de exportacdo do pais (REZENDE, 2016). Em
intervalo de tempo inferior a quatro anos, o Brasil sofreu com as graves consequéncias
das catéstrofes ocorridas em Minas Gerais, sem que o Estado brasileiro tenha adotado
mudancas rigorosas na gestdo de riscos, aptas a agregar seguranca a atividade
mineraria (ARMADA, 2021).

O rompimento da Barragem de Fundao, no distrito de Bento Rodrigues, liberou
uma lama toxica que impactou significativamente o Rio Doce, por 663,2 km, atingindo
os estados de Minas Gerais e Espirito Santo, afetando negativamente mais de 40
municipios, causando a morte de 19 pessoas, destruindo 1.469 hectares, incluindo
areas de Preservacdo Permanente (APP), com graves danos a fauna e a flora (SILVA,
2020). Esta catastrofe de Mariana é reconhecida como a maior do mundo em termos de
volume de rejeitos despejados e distancia percorrida pelos rejeitos de mineracao, que
atingiu o litoral do Espirito Santo, além de ter causado impactos ambientais de grande
proporcéao nos ecossistemas terrestres, matas ciliares e mananciais, causando a morte
de quantidades significativas de peixes e espécies endémicas da fauna e da flora
(SILVA, 2020; ARMADA, 2021).

Em janeiro de 2019 o estado de Minas Gerais foi impactado por outra
catastrofe ambiental, com o rompimento da Mina Corrego do Feijdo, em Brumadinho,
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com o derramamento de 17,7 milhdes de metros cubicos de rejeitos, espalhados por
aproximadamente 295 hectares e fazendo 270 vitimas fatais (SILVA, 2020).

A severidade dos impactos e a recorréncia em curto espaco de tempo levou a
alteracdo da legislagdo reguladora das barragens, com impacto no licenciamento
ambiental e exigibilidade de planos de emergéncia. A Politica Nacional de Seguranca
de Barragens (PNSB), que contempla o Plano de Acéo de Emergéncia (PAE), foi
estabelecida pela Lei n°® 12.334/2010. Em 2020, apds os graves desastres ambientais
ocorridos no estado de Minas Gerais, nos municipios de Mariana e Brumadinho, a
legislacdo foi alterada visando aprimorar os mecanismos de prevengdo de desastres
ambientais. O estado de Minas Gerais foi pioneiro, com a edi¢cdo da Lei Estadual n°
23.291/2019 - replicada quase integralmente pela Lei Federal 14.066/2020. Conforme
indicado por PEREIRA et. al. (2020, p. 57), “percebe-se que as alteracdes foram
importantes para a protecdo da vida e bens com base nas experiéncias vivenciadas.”

O artigo 4°, inciso Il da Lei n° 12.334/2010 consagra “o estimulo a participagdo
direta ou indireta da populacdo nas acles preventivas e emergenciais, incluidos a
elaboracéo e a implantacdo do Plano de A¢do de Emergéncia (PAE) e 0 acesso ao seu
conteudo”, como fundamento da Politica Nacional de Segurancga de Barragens (PNSB).

A sistematica legal estabelece que o PAE ¢é instrumento da PNSB (art. 6° da Lei
n° 12.334/2010) e parte integrante do Plano de Seguranca da Barragem (art. 6° Il e art.
8°, VII da Lei n° 12.334/2010). A PNSB também aborda o plano de emergéncia como
instrumento operacional, que devera ser mantido atualizado até a “desativa¢do ou a
descaracterizagdo da estrutura” (art. 8°, § 3°da Lei n®12.334/2010).

A exigibilidade legal do PAE ¢ delimitada pelo art. 11 da Lei n°® 12.334/2010,
para toda barragem de acumulagdo ou disposicao de rejeitos de mineragéo e, para as
demais barragens, a depender de sua classificacdo quanto ao dano potencial associado
€ a0 risco:

[..] no paragrafo U(nico do artigo 11° é definida a
obrigatoriedade de elaboracéo do PAE para todas as barragens
destinadas a acumulacdo ou disposicdo de rejeitos de
mineracdo. Para os demais tipos de barragem, o PAE deve ser
elaborado para estruturas classificadas com médio ou  alto
dano potencial associado ou alto risco, a critério do
orgao fiscalizador. Diante da necessidade de classificacdo das
barragens para a identificagdo dos aspectos obrigatorios de
seguranca da estrutura, a Lei destaca que as barragens devem
ser direcionadas pelos orgaos fiscalizadores conforme definicéo
do artigo 5° devendo ser consideradas as seguintes
caracteristicas: categoria de risco, dano potencial associado
ou volume e demais critérios estabelecidos pelo Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) (PEREIRA et. al., 2020,
p. 57)

A Lei n® 12.334/2010, em seu art. 7°, atribuiu ao Conselho Nacional de
Recursos Hidricos (CNRH) a competéncia de estabelecer critérios gerais de
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classificacdo das barragens por categoria de risco, dano potencial associado e volume.
O CNRH o fez por meio da Resolugdo 143/2012, in verbis: “Art. 3°. As barragens serdo
classificadas pelos orgéos fiscalizadores, por categoria de risco, por dano potencial
associado e pelo seu volume, com base em critérios gerais estabelecidos nesta
Resolucgdo”.

A regulamentacgéo da exigibilidade de aprovacdo do Plano de Emergéncia pelo
IBAMA fortalece a atuacdo do érgéo fiscalizador e tem ainda mais relevancia em
relacdo as barragens, uma vez que ja foi verificado que a fragilidade no controle e na
fiscalizacdo da atividade mineraria contribuem significativamente para a producéo de
desastres ambientais (ARMADA, 2021).

Por fim, destaca-se que apesar de todas estas exigéncias legais para melhor
preparo das ac¢des de resposta de um desastre ambiental, em 2019 a costa brasileira foi
impactada por um derramamento de 6leo cuja origem permaneceu desconhecida até o
encerramento da emergéncia, sendo que a situacdo vivenciada em 2019 pode ser
considerada inédita no mundo uma vez que. “além de ndo ter o poluidor identificado,
envolveu um grande volume de 6leo, que ressurgiu de forma erratica em diversos
pontos da costa” (INOJOSA, 2021). Em fun¢do das dificuldades enfrentadas para
gestdo de um desastre ambiental de significancia nacional, sem identificacdo do
poluidor-pagador, foi possivel vivenciar omiss@es legislativas no que tange a atuagao
do Estado brasileiro em tais condiges.

Assim, o Decreto 10.950/2022 altera o regulamento relativo ao Plano Nacional
de Contingéncia para Incidentes de Poluicdo por Oleo em Aguas sob Jurisdicdo
Nacional e estabelece novos conceitos voltados para a gestdo ambiental. Em seu art.
21, inciso 1V, o Decreto consagra o Plano de Emergéncia Individual para combate a
incidentes de poluicdo por 6leo como instrumento de gestdo do Plano Nacional de
Contingéncia (PNC).

2.3 Prevencao e gestdo de riscos ambientais no contexto do licenciamento ambiental
federal

O Brasil adota a gestdo de riscos ambientais no contexto do Licenciamento
Ambiental Federal (LAF), regido pela Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei
6.938/1981), por meio do estudo prévio de impacto ambiental (art. 225, § 1°, IV da CF).

Na perspectiva de gerenciar os riscos de um empreendimento sujeito ao LAF,
estabelece-se um ponto de corte — critérios de aceitabilidade - entre riscos aceitaveis e
riscos considerados inaceitaveis e intoleraveis. A deciséo acerca da aceitabilidade do
risco envolve critérios operacionais, financeiros, legais, sociais, humanitarios dentre
outros (MELO, 2008). Trata-se de decisdo complexa que envolve, na maioria das vezes,
ndo de escolhas entre alternativas seguras e arriscadas, mas sim escolhas entre varias
alternativas arriscadas e de dificil mensuragéo para compara-las (BECK, 2015).

O licenciamento ambiental - I6cus privilegiado para tomada de decisdes acerca
da aceitabilidade de riscos para a emissao de licencas - objetiva assegurar a qualidade
de vida das pessoas “por meio de um controle prévio e de um continuado

@ (1) & | Revista de Direito e Sustentabilidade | e-ISSN: 2525-9687 | XXX Congresso Nacional | v. 9 |
n.2 | p.51-68 | Jul/Dez. 2023.
62



Ana Cacilda Rezende Reis

L3

acompanhamento das atividades humanas capazes de gerar impactos sobre o meio
ambiente”. (FARIAS, 2022).

A andlise de risco é a ferramenta utilizada para mensurar, de forma estimada, o
risco da atividade ou empreendimento, quantificando a probabilidade da ocorréncia de
um determinado risco e da magnitude das perdas e danos — consideradas como
gravidade (VIANA, 2009).

E preciso destacar, desde j&, que a selecio e a gestdo de riscos constituem
tarefa complexa e que esta sujeita a falhas. LEITAO (2017) recorda que a barragem de
Fundao, protagonista do desastre de Mariana (2015), era legalmente classificada como
de baixo risco e dano potencial associado alto, ou seja, em conformidade com a PNSB,
a apresentacao do

plano de acéo de emergéncia para barragens de baixo risco fica
a critério do orgao fiscalizador, mas devera ser obrigatoria
sempre que o dano potencial associado for classificado como
alto. Todavia, essa combinacdo — baixo risco e alto dano
potencial associado — em conjunto com as demais
caracteristicas da barragem do Funddo permitiam com que a
sua classificagdo autorizasse uma revisdo periddica da
seguranca dessa barragem a cada sete anos (LEITAO, 2017,
p.135).

Quanto mais fragil a gestdo de riscos, menos preparada estara a sociedade
para lidar com os danos decorrentes da sua materializagdo. Por meio do licenciamento
ambiental de atividades que envolvem perigo, busca-se adotar mecanismos de
prevencdo e gestdo de riscos ambientais, até a fase de resposta — quando 0s perigos
inerentes a atividade se materializam em acidentes. O perigo € a capacidade ou
condicdo de uma atividade ou substancia que expressa a sua condi¢ao de causar algum
tipo de dano a pessoas, propriedade ou ao meio ambiente, ao passo que risco é
potencial que um perigo tem de se transformar em um acidente, com consequéncias
indesejaveis (VIANA, 2009). Depende da chance de ocorrerem falhas que

“libertem” o perigo e da magnitude dos danos gerados. As
definigdes de perigo e risco derivam da palavra inglesa hazard
e risk, respectivamente, sendo comum haver confusdo entre
essas definicbes (MELO, 2008). A Diretiva Seveso Il define
perigo como ‘“‘uma propriedade intrinseca de uma substincia
quimica ou situacao fisica, com um potencial para criar danos a
saude humana e/ou ao meio ambiente” (COUNCIL
DIRECTIVE, 1996).

As tipologias de empreendimentos licenciados pelo IBAMA, como mineragéo,
rodovias, ferrovias, portos, hidrelétricas e todas as atividades vinculadas a industria
quimica e petroquimica, apresentam riscos inerentes aos Seus processos de
implantacdo e operacédo, que envolvem por exemplo a utilizagdo e 0 manuseio de
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produtos flamaveis, corrosivos e toxicos que podem ter o potencial de causar explosoes,
incéndios e dispersfes toxicas com graves consequéncias as pessoas, a propriedade e
ao meio ambiente.

Desta forma, exige-se 0 mapeamento prévio dos riscos de toda atividade e/ou
empreendimento sujeito ao LAF, por meio de trés documentos complementares e
interdependentes: a Analise de Risco Ambiental (ARA), que é determinante para o
Programa de Gerenciamento de Riscos (PGR) e para o Plano de A¢do de Emergéncia
(PAE). A aprovacao destes documentos pela autoridade licenciadora do SISNAMA
imputa ao empreendedor a obrigatoriedade de implantar todas as medidas de gestéo de
riscos ambientais bem como as estratégias previstas para a fase de resposta — inclusive
equipamentos e equipe operacional.

Ainda com todo esse rigor, ha probabilidade que o gerenciamento de riscos
falhe e ocorra um incidente com impactos ambientais. Na fase de resposta ao acidente,
visando garantir a adocdo de medidas eficazes para conter ou reduzir os danos
ambientais, sobre os mais variados meios, aciona-se o PAE. Importa frisar que o Plano
de Emergéncia é acionado na fase de resposta ao incidente, entretanto a sua concepgéo
ocorre em fase anterior ao desastre, quando se trabalha a prevencao e gestéo de risco,
sendo fundamental que o PE ja exista na fase de preparo do ciclo de desastres, que esta
relacionada com as acdes de treinamento de todos os envolvidos na resposta ao evento
(PEREIRA et. al., 2020).

Cada cendrio acidental identificado apresenta consequéncias com diferentes
niveis de resposta, exigindo, portanto, que o plano de emergéncia preveja acdes
adequadas para os acidentes e indique, de antemdo, quais sdo 0s que exigem estudo
aprofundado, sem que nenhum risco potencial seja excluido (MELO, 2008).

Para cada uma das hipoteses acidentais identificadas na Anélise de Risco
Ambiental (ARA), o PAE devera descrever as a¢des de resposta que serdo realizadas no
ambito da responsabilidade legal do empreendedor, obrigando-o a adotar todas as
medidas necessarias para minimizar os impactos decorrentes de acidentes envolvendo
a instalacéo e operacao do projeto licenciado (IBAMA, 2018).

Entendida a boa pratica da gestdo de riscos ambientais executada pelo IBAMA,
no que tange a exigibilidade de apresentacdo de plano de emergéncia para todos os
projetos sujeitos ao LAF, resta detalhar o conteddo, critérios de apresentacédo e
revisdo, objetivos, operacionalidade, treinamentos e exercicios simulados,
responsabilidades individuais e institucionais, bem como outros elementos importantes
para a elaboracdo de um plano de emergéncia que efetivamente contribua com a
reducdo de danos decorrentes de acidentes ambientais.

3 CONCLUSOES

A gestdo de riscos ambientais pode ser aperfeicoada, no que tange aos planos
de emergéncia, a partir das boas praticas conduzidas pela autoridade licenciadora do
SISNAMA na esfera federal (Ilbama). A partir da narrativa da experiéncia da
humanidade com as gravosas consequéncias de eventos negativos para 0 meio
ambiente e da andlise do arcabouco juridico-normativo relacionado a emergéncias
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ambientais, compreende-se a possibilidade de aprimorar estes mecanismos de protecao
ambiental.

O Plano de Emergéncia ¢ um documento operacional que integra a gestédo de
riscos no ambito do licenciamento ambiental e que tem potencial de limitar ou reduzir
danos decorrentes de acidentes ou desastres. Este Plano possui regulamentacéo legal
expressa, nacional e internacionalmente, entretanto, esta pesquisa constatou que 0s
regulamentos sdo restritos a alguns tipos de projeto e que, na absoluta maioria das

vezes, sdo omissos em relacdo a sua exigibilidade no ambito do licenciamento
ambiental.

A gestdo de riscos ambientais coordenada pelo IBAMA no ambito do
licenciamento ambiental pauta-se em estratégias alinhadas com os marcos do direito
europeu e norte americano, ao contemplar estudos que identificam os riscos para cada
empreendimento licenciado e, a partir dai, exige que sejam estabelecidas medidas para
gerenciar os riscos ambientais, ou seja, estratégias que atuam bem antes do desastre,
na fase de preparacéo e prevencdo ao risco de desastre. E considerando concretamente
a possibilidade de o acidente ocorrer, exige-se ainda a elaboracéo prévia de um Plano
de Emergéncia que contemple medidas efetivas para contencdo e reducdo do dano
ambiental nas estratégias de resposta.

A pesquisa, tratada neste artigo, apresenta a lacuna na legislacdo brasileira
acerca da exigibilidade do Plano de Emergéncia no ambito do licenciamento ambiental
e, neste sentido, prop@e suprir esta lacuna por meio de norma ambiental disciplinando
a matéria, em conformidade com a boa préatica de gestdo de riscos ambientais ja
executada pela autoridade licenciadora do SISNAMA em ambito federal.

A identificacdo da relevancia do plano de emergéncia enquanto estratégia
obrigatoria de resposta, consubstanciada em instrumentos normativos internacionais e
nacionais, aliada a concepc¢do contemporanea de que o plano de emergéncia integra
também as estratégias de preparacdo e prevencdo a desastres, na forma em que é
tratado na gestao de riscos ambientais executada pelo IBAMA, confirma a hipotese de
que a lacuna legislativa sobre PE é um dos fatores que limitam e efetividade na
resposta aos acidentes e desastres, ampliando o seu potencial de dano ambiental.

O artigo busca contribuir com o alcance do objetivo geral proposto que é, a
partir de uma revisdo tedrico-normativa, fortalecer a capacidade de resposta do
SISNAMA no ambito do LAF, em situacBes de emergéncias ambientais, por meio da
garantia legal da exigibilidade de Planos de Emergéncia. O fortalecimento do
SISNAMA é concreto, na medida que regulariza a praxis da gestdo de riscos do IBAMA
e, de maneira mais especifica, ao comprometer previamente, as expensas do
empreendedor, infraestrutura adequada para responder ao incidente, englobando
equipamentos especializados e equipe técnica capacitada para atuar na perspectiva de
limitar a0 maximo o0s custos socioambientais envolvidos no cendrio acidental.
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