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SINOPSE

Este Texto para Discussio faz parte de uma pesquisa que teve como objetivo compreender
os Condicionantes institucionais a execucio do investimento em infraestrutura no Brasil
contemporaneo e propor melhorias das politicas ptblicas. A justificativa sdo as evidéncias
que indicam a baixa capacidade do governo federal e do empresariado brasileiro para
executar de forma acelerada o investimento em projetos de infraestrutura. Para a andlise
foram selecionados seis estudos de caso, sendo trés considerados exitosos e trés nio
exitosos; quais sejam, exitosos: usina termelétrica (UTE) de Candiota fase 111, usina
hidrelétrica (UHE) Teles Pires e Transporte Rdpido por Onibus (Bus Rapid Transit —
BRT) saida sul do Distrito Federal; e nio exitosos: ferrovia Transnordestina, metr6 de
Salvador e BR-163, trecho norte, de Mato Grosso a Santarém, no estado do Pard. Para
cada estudo de caso, sete condicionantes foram analisadas: 7) planejamento, projeto,
gestdo e coordenacdo intragovernamental; 7z) licitacdo e contratagio; iz) licenciamento
socioambiental; 7v) desapropriagio e conflitos fundidrios; ») articulagao federativa na
relagao Estado e sociedade; vi) controles burocraticos e judiciais (Sistema U); e viz) mercado
privado de protegao de bens e servigos. Este texto, em particular, aborda a condicionante
licenciamento ambiental (LA). No Brasil, o licenciamento vem passando, nos tltimos
anos, por alteragdes no seu marco regulatério, que tem sido um tema ainda pouco
compreendido e objeto de critica permanente, particularmente pelo setor produtivo
e ligado aos grandes projetos de infraestrutura econdmica. Sao citadas questées como
tomada de decisao demorada e com baixa fundamentacao, ideologizagio do processo,
entre outras, que contribuem para atrasos, aumento de custos, judicializagdo, criagio de
passivos contingentes e nao cumprimento de metas de oferta de servigos para aprimorar
o bem-estar da sociedade. Este texto tem como objetivo geral fazer uma andlise desses
problemas, tendo como pergunta geral norteadora: quais os fatores e condigdes de
ordem institucional que interferem na execugdo do investimento publico e privado em
infraestrutura econ6émica no Brasil? Duas perguntas especificas também direcionam o tema
do trabalho: 7) como e por que o licenciamento incide sobre a capacidade de execugio? e
i1) quais as alternativas possiveis para aperfeicod-lo? Diante disso, alguns pontos analisados
nas referéncias e nos seis estudos de caso selecionados ajudam a responder a pergunta
geral norteadora: a ainda baixa capacidade de coordenacio geral do Ministério do Meio
Ambiente (MMA); a pouca articulagio e cooperagio entre as institui¢oes envolvidas
dentro e fora do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama); o érgao licenciador é

permanentemente sobrecarregado com questoes e demandas que nio sao, necessariamente,



de sua responsabilidade; a intervengao importante, mas as vezes excessiva, do Ministério
Publico Federal (MPF); entre outros. A primeira pergunta especifica norteadora pode
ser respondida pelo fato de que o licenciamento é preterido ou pouco considerado nas
tomadas de decisoes; pelo andamento das obras dos projetos; contaminagio ideolégica
do processo; excesso de “desenvolvimentismo” dos empreendedores; empreendedores
com grande poder econémico e politico; md qualidade dos estudos técnicos; entre outros.
Quanto a segunda pergunta especifica norteadora, sdo feitas sugestdes de melhorias de
politica envolvendo questdes institucionais, regulatérias, contratos, multiplicidade

de atores, judicializacio etc.

Palavras-chave: licenciamento ambiental; infraestrutura econémica; setor produtivo;

grandes empreendimentos; impacto ambiental.

ABSTRACT

This text for discussion is part of a research aimed to understand the institutional constraints
to the implementation of investment in infrastructure in contemporary Brazil “and to
propose public policy improvement. The rationale for their implementation is that
there is evidence that indicate the low capacity of the Federal Government and Brazilian
companies to perform “accelerated” investment in infrastructure projects. For analysis
were selected six case studies, three successful and not successful three considered, namely:
exitosos: thermoelectric of Candiota III hydroelectric power plant phase Teles Pires
and BRT south exit DF; and successful not-Transnordestina, subway of Salvador and
BR-163 North of Mato Grosso, Santarém (Pard). For each case study, seven conditions
were analyzed: planning, designing, managing and coordinating intragovernamental;
Bidding and Contracting; Socio-environmental licensing; Expropriation and land
conflicts; Federal joint, State and society; Bureaucratic and judicial controls (“U”); and
private protection Market of goods and services. This text, in particular, addresses the
environmental licensing etching. In Brazil, through licensing, in recent years, through
changes in its regulatory framework, has been a theme yet little understood and object of
permanent criticism, particularly by the productive sector and linked to major economic
infrastructure projects. Are cited issues such as slow decision-making and reasoning,
ideological content, process and contribute to delays, increased costs, judicialization,
creation of contingent liabilities and non-compliance with service delivery goals to improve
the well-being of society. This text aims to make a general analysis of the problems,

with the general question: what are the guiding factors and institutional conditions



that interfere with the implementation of public and private investment in economic
infrastructure in Brazil? Two specific questions are were defined: 7) how and why the
licensing relates to the ability to execute? and 77) what are the possible alternatives to
improve it? Given this, some points analyzed in references and in six selected case studies
help answer the question guiding general: 7) the still low overall coordination capacity of
MMA,; ii) little articulation and cooperation between the institutions involved within and
outside of Amazonia; 777) the licensing body is continually overwhelmed with questions
and demands that are not necessarily of its responsibility; and 7z) important intervention
but sometimes excessive MPF; among others. As to the first question guiding specific,
can be answered by licensing be deprecated or little considered in decision-making; by
the progress of works of the projects; ideological contamination of the process; excess
“developmentalism” of entrepreneurs; entrepreneurs with great economic and political
power; poor quality of technical studies; among others. As for the second question
guiding specific suggestions for improvements are make involving policy, regulatory,

institutional issues contracts, multiplicity of actors, judicialization, etc.

Keywords: environmental licensing; economic infrastructure; productive sector; large

enterprises; environmental impact.






Texto para

Discussao Condicionantes Institucionais a Execucdo dos Investimentos em Infraestrutura Econdmica no Brasil:
licenciamento ambiental

1 INTRODUCAO

Este Zexto para Discusséo faz parte de uma pesquisa que teve como objetivo compreender
os condicionantes institucionais a execu¢io do investimento em infraestrutura no
Brasil contemporineo e propor melhorias das politicas publicas. A justificativa para
a sua execuglo ¢ que existem evidéncias que indicam a baixa capacidade do governo
federal e do empresariado brasileiro para executar de forma acelerada o investimento em
projetos de infraestrutura. As principais perguntas norteadoras da pesquisa sao: quais os
fatores e condigoes de ordem institucional que interferem na execu¢io do investimento
publico e privado em infraestrutura? Como e por que tais condi¢des incidem sobre a

capacidade de execugao? Quais as alternativas possiveis para aperfeicod-las?

Para a andlise foram selecionados seis estudos de caso, sendo trés considerados
exitosos e trés nao exitosos, quais sejam, exitosos:' usina termelétrica (UTE) de Candiota
fase 111, usina hidrelétrica (UHE) Teles Pires e BRT saida sul do Distrito Federal; e os
nio exitosos: ferrovia Transnordestina, metrd de Salvador e BR-163, trecho norte, de

Mato Grosso a Santarém, no estado do Par4.

Para cada estudo de caso, sete condicionantes foram analisadas: 7) planejamento,
projeto, gestdo e coordenagao intragovernamental; i) licitagdo e contratagao;
iii) licenciamento socioambiental; 7z) desapropriagio e conflitos fundidrios;
v) articulagdo federativa na relagao Estado e sociedade; vi) controles burocriticos e
judiciais (Sistema U); e v77) mercado privado de protegao de bens e servicos. Este texto,

em particular, aborda a condicionante licenciamento ambiental (LA).

Nas tltimas décadas, o LA tem sido um instrumento transformador importante
da forma de atuar da sociedade, em geral, e do setor produtivo, em particular. Por ser um
elemento abrangente, que busca conciliar aspectos econdmicos, sociais e ambientais do
desenvolvimento, passa, permanentemente, por modificagdes e criticas que necessitam

de maior andlise e entendimento para aperfeicoamento de suas a¢oes.

1. Neste caso, 0 conceito de exitoso refere-se a projetos que n&o tiveram ou tiveram pouco atraso na implantagéo
das obras.
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No Brasil, o licenciamento vem passando, nos ultimos anos, por altera¢oes no
seu marco regulatério, que tem sido um tema ainda pouco compreendido e objeto de
critica permanente, particularmente pelo setor produtivo e ligado aos grandes projetos
de infraestrutura econdémica. Sao citadas questées como tomada de decisao demorada e
com baixa fundamentacio, ideologizagao do processo, entre outras, e que contribuem
para atrasos, aumento de custos, judicializa(;éo, criagao de passivos contingentes € nao

cumprimento de metas de oferta de servigos para melhorar o bem-estar da sociedade.

Este texto tem como objetivo geral analisar o processo de LA dentro da
estrutura das condicionantes, e duas perguntas sao norteadoras: 7) como e por que o
licenciamento incide sobre a capacidade de execugao?; e 77) quais as alternativas possiveis

para aperfeicod-lo?
A anilise tem como objetivos especificos os pontos a seguir:

* deficiéncias de coordenacio geral do sistema;
* ndo participagio do licenciamento do processo de planejamento geral e setorial;
* legislagdo ambiental dispersa, causadora de inseguranca juridica;

* md qualidade dos estudos de impacto ambiental (EIA) apresentados aos
6rgaos competentes;

*  inclusdo de virios equipamentos de infraestrutura e servicos nos custos do licenciamento;
* estudos inadequados ou em desacordo com o termo de referéncia (TR) acordado;
* nio apresentacdo, por parte do empreendedor, de documentos obrigatérios;

* exigéncias burocriticas excessiva;

* demora na emissao das licencas;

* problemas de gestdo das condicionalidades (auséncia da relagio entre causa e efeito
entre demandas e impactos da obra).

Para esta andlise, além da introdugdo, este texto possui mais cinco segoes.
Na segunda segao, ¢ feita uma contextualizagio do tema. Na terceira segio, ¢ estruturado
um referencial tedrico acerca da questao em xeque. Na quarta secdo, serdo analisadas as
regulagdes, instituicoes e praticas internacionais. Na quinta secio, haverd a apresentacio
dos seis estudos de casos brasileiros. Na sexta e dltima se¢io, serdo expostas as conclusoes

e sugestoes.

10




Texto para

Discussao Condicionantes Institucionais a Execucdo dos Investimentos em Infraestrutura Econdmica no Brasil:
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2 CONTEXTUALIZACAO

O objetivo desta segao é fornecer uma breve descri¢ao da governanga no processo de LA
e uma visao geral do tema, abordando desde os principios que levaram a sua concepgao
até os principais problemas apontados em relagio ao tema e solugbes propostas

para resolvé-los.

Para se compreender a origem do processo de LA brasileiro, é necessdrio fazer
referéncia ao fortalecimento do movimento ambientalista dos Estados Unidos ao longo
dos anos 1960. Embora este movimento jd existisse hd décadas e nao apenas nos Estados
Unidos, o lancamento do livro Primavera Silenciosa,* em 1962, viria a se tornar um
marco para que as questoes ambientais, até entao negligenciadas pelo grande putblico
e pelas autoridades, se tornassem conhecidas e fossem rapidamente incorporadas
em forma de politicas publicas. Escrito em linguagem de divulgacio cientifica pela
biéloga marinha Rachel Carson, o livro apresentava um amplo levantamento sobre o
uso de pesticidas agricolas e suas possiveis consequéncias para a saide humana e para
o ambiente, o que ocasionou grande repercussao na midia e também no Congresso
Nacional dos Estados Unidos. Suportando a reagdo brutal da inddstria produtora de
pesticida, o trabalho da doutora Carson foi decisivo para o estabelecimento de um
marco regulatério voltado para a produgio e uso de substincias quimicas, bem como
para a criagao da Agéncia Protegio Ambiental americana (Environmental Protection
Agency — EPA), em 1970, e a publicacao de leis para dgua — Clean Water Act (CWA),
em 1972 — e espécies ameacadas — Endangered Species Act (ESA), em 1973.

Em 1972, em resposta aos problemas ambientais (chuvas 4cidas, poluicao
atmosférica, secas) jd observados em alguns paises aquela época, sobretudo nos mais
industrializados, foi realizada a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, em Estocolmo, Suécia, que ficou conhecida como Conferéncia de Estocolmo.
Ela representou um marco na alteragio da forma como o meio ambiente era visto até

entdo: como mera fonte inesgotdvel de recursos e depdsito de residuos da agao humana.

Além de ter sido influenciada pelas mudangas regulatérias e institucionais

relatadas anteriormente, a conferéncia foi igualmente influenciada pelo relatério

2. Carson, R. Primavera silenciosa. Sdo Paulo: Gaia, 2010.
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do Clube de Roma.? Intitulado Limites do Crescimento,* o estudo realizou a anilise
de cendrios quantitativos resultantes de interagdes de cinco subsistemas do modelo
econdmico global: populacio, produgio de alimentos, produgao industrial, poluigao
e consumo de recursos naturais no renovéveis. Tido como o primeiro modelo global
integrado, unindo economia mundial e meio ambiente, o relatério postulava que o
crescimento continuo da economia global poderia ultrapassar os limites planetdrios
em algum momento do século XXI, o que muito provavelmente resultaria em colapso
populacional e do sistema econémico, o qual, porém, poderia ser evitado por meio de

mudancas no comportamento, em politicas e na tecnologia.

Influenciada por essas ideias, a Conferéncia de Estocolmo teve como pontos
principais as questoes do controle populacional e da necessidade de redugio do
crescimento econémico, defendida por paises desenvolvidos e amplamente contestados
pelos paises em desenvolvimento. O Brasil liderou o G77 contra a posi¢ao dos
paises desenvolvidos, defendendo que todos os paises tinham direito ao crescimento
econdmico, mesmo as custas de grandes degradacoes ambientais. O mote defendido
pelos paises em desenvolvimento era desenvolver primeiro e pagar os custos da poluicio

mais tarde.

Como resultados da Conferéncia de Estocolmo, deve ser mencionada a
chamada Declaragio de Estocolmo sobre 0 Meio Ambiente Humano, que estabeleceu
23 principios para questdes internacionais, incluindo direitos humanos, gestao de
recursos naturais, prevengao da poluicio e relacio entre ambiente e desenvolvimento.
A conferéncia representou também a inauguracio da agenda ambiental, o surgimento
do direito ambiental internacional, a criagdo do Programa das Nagoes Unidas para
0 Meio Ambiente (Pnuma), o estabelecimento de preocupagoes com geragoes
presentes e futuras e o surgimento de um novo paradigma para o desenvolvimento,
representado pelo conceito de ecodesenvolvimento, introduzido por Maurice Strong,
secretdrio da conferéncia, e largamente difundido pelo economista Ignacy Sachs
a partir de 1974 (Montibeller Filho, 1993, p. 132). Na defini¢ao de Sachs, citada

por Montibeller Filho, para um determinado pais ou regiao, o ecodesenvolvimento

3. Instituicdo fundada em 1968 pelo industrial Aurelio Peccei e pelo cientista escocés Alexander King, a qual era composta
também por diplomatas, industriais, membros da Academia e sociedade civil. O estudo do relatdrio foi elaborado por
cientistas do Massachusetts Institute of Technology (MIT), por solicitacdo do Clube de Roma.

4. Randers, J.; Meadows, D.; Meadows, D. Limites do crescimento. Rio de Janeiro: Qualitymark, 2007.

12




Texto para

Discussao Condicionantes Institucionais a Execucdo dos Investimentos em Infraestrutura Econdmica no Brasil:
licenciamento ambiental

significa o “desenvolvimento endégeno e dependente de suas préprias forgas, tendo por
objetivo responder a problemadtica da harmonizagao dos objetivos sociais e econdmicos
do desenvolvimento com uma gestio ecologicamente prudente dos recursos e do
meio”. Ou seja, o desenvolvimento deve levar em consideragio nao apenas aspectos

econdmicos e sociais, mas também aspectos ambientais.

Apesar da posicao brasileira durante o evento, em 1972, a Conferéncia de
Estocolmo trouxe resultados extremamente positivos para a inser¢io da temdtica
ambiental no modelo de desenvolvimento brasileiro. Por meio do Decreto n® 73.030,
de 30 de outubro de 1973, foi criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente (Sema),
no 4mbito do entdo Ministério do Interior. Orientada para a conservagio do meio
ambiente e o uso racional dos recursos naturais, cabia & Sema examinar as implicagoes
da estratégia de desenvolvimento nacional para a conservagio do meio ambiente.
Apesar da luta “morro acima e palmo a palmo”, travada a época pelo primeiro
secretdrio e sua equipe (Nogueira Neto, 2010, p. 49), foi um periodo de conquistas
extremamente importantes para a drea ambiental. Uma delas foi a imposi¢ao do
controle da polui¢ao ambiental provocada por atividades industriais, estabelecida por
meio do Decreto-Lei n° 1.413, de 31 de julho de 1975, posteriormente regulamentada
pelo Decreto n® 76.389, de 3 de outubro de 1975. Como observa a Confederagio
Nacional da Industria (CNI, 2014, p. 18),

essa norma forneceu uma base para a criagao do licenciamento ambiental, inclusive nos estados
e municipios, dentro de suas competéncias. O licenciamento ambiental surgiu nos estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Bahia e, somente com a promulgacio da Lei n® 6.938/1981

e a criacio do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), passou a ter abrangéncia nacional.

O licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras —
ou simplesmente LA, como ¢ mais comumente conhecido — é um dos instrumentos da
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), estabelecida pela Lei n® 6.938/1981.
O objetivo da PNMA, definido em seu art. 2, é a preservagio, melhoria e recuperagao
da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar condigoes ao desenvolvimento
socioecondmico, aos interesses da seguranga nacional e a proteao da dignidade da vida
humana. Ou seja, a PNMA e, por conseguinte, o LA foram concebidos nio apenas
como forma de manter ou mesmo melhorar condi¢oes ambientais per se, mas como
meio de assegurar que o ambiente continue a propiciar condigoes ao desenvolvimento

social e econdmico da populacio brasileira, em consonincia com principios que jd
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haviam sido formulados desde a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, e mais tarde,
viriam a se consolidar no conceito de desenvolvimento sustentivel no chamado
relatério Brundtland (World Commission on Enviroment and Development— WCED,

1987, p. 43).

No entanto, a complexidade e a morosidade do processo de LA — ndo obstante
as diversas tentativas de aperfeicod-lo — tém levado a criticas de que ele estaria criando
entraves ao desenvolvimento, principalmente na drea de infraestrutura econdémica,
pelo fato de gerar atrasos, inseguranga juridica e aumento de custos de obras. Estes
questionamentos causam a judicializagdo frequente dos processos e ocorrem tanto
por parte de agentes publicos e empreendedores privados quanto de érgaos como
o Tribunal de Contas da Uniao (T'CU), a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o
Ministério Pablico Federal (MPF) e o Poder Judicidrio, o que torna o processo de LA

ainda mais moroso.

2.1 Diagnéstico de questoes relativas ao licenciamento ambiental

Um dos problemas gerais na implementagao do LA é que ele foi desenhado, inicialmente,
para empreendimentos de grande porte, principalmente os industriais. Além disso, a
reparti¢ao de competéncias baseia-se na preponderancia de interesses — nacional, regional
e local —, o que tende a causar conflitos. Além disso, ao longo do tempo, o instrumento
foi estendido a todos os setores, independentemente do porte, causando distor¢oes. Tal
situagdo implicou uma demanda crescente de licenciamento de empreendimentos de
pequeno e médio portes, que geralmente se acumulam, formando um enorme passivo
de licengas ambientais nao concedidas, visto que os érgaos ambientais licenciadores

nao conseguem fazer frente a crescente demanda.

Em consequéncia dos fatores supracitados, além de excesso de burocracia
e dificuldade de articulagao entre diferentes 6rgaos envolvidos hd, também, muitas
andlises sobre o LA, indicando serem estes fatores uma das principais causas de atraso e
aumento de custos de obras de infraestrutura. Segundo este argumento, o licenciamento,
que foi concebido como peca fundamental na busca do desenvolvimento sustentdvel —
na medida em que busca conciliar os principios constitucionais de direito ao meio
ambiente equilibrado com o desenvolvimento econémico e social —, estaria em verdade
atuando como um empecilho ao desenvolvimento econdmico e, portanto, seria um

impeditivo ao desenvolvimento sustentdvel.
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Esta é uma situagio que tem se estendido hd anos e polarizado o debate entre
representantes do setor empresarial e pesquisadores da drea econdmica, de um lado,
e institui¢oes e pesquisadores da drea ambiental, do outro, motivando a elaboragio
de muitos estudos. A titulo de exemplo, o Banco Mundial, ao aliar especificamente a

implantagao de projetos hidrelétricos, diz que:

o licenciamento ambiental de projetos hidrelétricos no Brasil é considerado como um grande
obstdculo para que a expansio da capacidade de geracio de energia elétrica ocorra de forma
previsivel e dentro de prazos razodveis, a qual, por seu turno, representaria séria ameaga ao

crescimento econémico (Banco Mundial, 2008, p. 9).

Fazendo coro a esta visdo, ainda no ano de 2009, um documento da entio
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR) manifestou-se

da seguinte forma sobre o LA.

O licenciamento ambiental se tornou um dos temas mais controvertidos e menos compreendidos
do pais. Critica-se tudo no processo de licenciamento: a demora injustificada, as exigéncias
burocrdticas excessivas, as decisoes pouco fundamentadas, a insensatez desenvolvimentista de

empreendedores, a contaminagao ideoldgica do processo (SAE/PR, no prelo).

Com base em uma pesquisa voltada para o LA nos estados, realizada em 2013,
a CNI, por sua vez, apontou os principais problemas relacionados ao LA estadual, na
visdo dos representantes das federagoes de industrias. Em documento de 2014, a CNI
atribui a insatisfagao do setor empresarial principalmente aos altos custos, 2 demora, ao
excesso de burocracia para a obtengao das licengas ambientais e a imprevisibilidade do
processo. O mesmo documento apresentou uma série de propostas de diretrizes para
orientar e contribuir no aperfeicoamento do instrumento de LA, com vistas a aumentar
a competitividade industrial e o aproveitamento das vantagens comparativas do Brasil,
promovendo a0 mesmo tempo o aumento da disponibilidade de recursos naturais e a

conservacao dos ecossistemas (CNI, 2014).

No extremo oposto aos argumentos do setor empresarial, conforme mencionado,
encontram-se institui¢oes e pesquisadores da drea ambiental. Na visao deles, o LA
precisa ser refor¢ado, pois é um importante instrumento para balizar agdes do poder

putblico rumo ao desenvolvimento sustentdvel, na medida em que busca conciliar o
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desenvolvimento econdémico e social com a preservagio do patrim6nio ambiental

brasileiro, embora necessite, de fato, ser aperfeicoado.

Exemplificando esta visdo, Philip Fearnside, pesquisador do Instituto Nacional
de Pesquisas da Amazdnia (Inpa), aponta que uma das deficiéncias do atual sistema
de LA seria que os procedimentos de avaliagio de impacto ambiental (AIA) e de
licenciamento estdo sujeitos a pressoes daqueles interessados em que a constru¢io de
infraestrutura seja rdpida e livre de obstdculos. Assim, estes deveriam passar por uma
reformulacio, de tal modo que avaliagdes de impacto ambiental sejam feitas antes que
sejam tomadas decisoes sobre a construcio de infraestrutura, e, ainda, que os impactos
devam necessariamente ser avaliados vis-a-vis aos beneficios, a im de se tomar uma
decisao racional (Fearnside, 2007; 2015).

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), érgao responsével pelo LA em nivel federal, contesta que a demora na etapa
de andlise do processo de licenciamento — composta de elaboracio do TR, dos estudos
ambientais e de audiéncias publicas, para emissao dalicenga prévia (LP) — seja decorrente
de ineficiéncias na sua atuagdo. Segundo apresentacio’ realizada em outubro de 2013
pelo entao presidente do érgio, Volney Zanardi Junior, esses atrasos dariam-se devido

a trés fatores principais, conforme descrito a seguir.

1) Inclusio de politicas publicas no licenciamento. Isto ¢, a grande maioria dos estudos
apresenta diagnésticos de caréncia de infraestrutura para servigos puablicos (satde,
educacio, seguranga, saneamento e outros) e propoe reforco dessas estruturas
como medida de mitigagao de impactos ambientais e sociais, 0s quais nio estao
necessariamente correlacionados com o empreendimento a ser licenciado.®

2) Devolugao de estudos inadequados ou em desacordo com o TR acordado entre
empreendedor e Ibama, como consequéncia de estudos contratados em grande
quantidade em licitagoes de menor preco.

5. Seminario sobre Licenciamento Ambiental do Forum sobre Meio Ambiente do Setor Elétrico (Fmase), realizado em
Brasilia, em 18 de outubro de 2013. Disponivel em: <http://www.fmase.com.br/FMASE/arquivos/Apresentacao_-_Dr._
Volney_Zanardi_-_Licenciamento_-_IBAMA_-_FMASE_17.10.13.pdf>. Acesso em: 14 ago. 2015.

6. Semindrio Licenciamento Ambiental: realidade e perspectivas. Disponivel em: <http://www.socioambiental.org/pt-br/
tags/seminario-licenciamento-ambiental-realidade-e-perspectivas>. Acesso em: 23 set. 2015.
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3) Falta de apresentagio de documentos obrigatérios pelo empreendedor, tais
como manifestacoes de prefeituras, érgaos intervenientes e outorga para uso de
recursos hidricos.

Na visio da Associagio Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente
(Abema), por sua vez, o Sistema Nacional de Licenciamento encontra-se atualmente
em colapso, devido a uma extensa lista de fatores, entre os quais merecem destaque os
relacionados a seguir (Abema, 2013):

* extensa e, por vezes, sobreposta legislacio ambiental nos 4mbitos federal e estadual;
* exigéncia de normas ultrapassadas e imprecisas;
* fragilidade institucional do Sisnama; e

* demanda crescente de regularizagio dos empreendimentos, a par da qualidade
discutivel dos EIAs apresentados atualmente por grande niimero de empreendedores.

A entidade também discutiu os principais entraves e dbices institucionais,
normativos e operacionais que estao causando dificuldades e conflitos ao licenciamento,
principalmente no 4mbito dos estados, apresentando uma série de propostas para
superd-los. Segundo a instituicdo, os desafios que tém merecido maior atengao e sido
objeto de maior preocupacio sao (Abema, 2013):

e o0 momento da AIA;
* o fator locacional, ou seja, auséncia da dimensao territorial no processo de LA;

* asubjetividade e imprecisdo das normas e procedimentos, o que leva a uma
excessiva discricionariedade de analistas e gestores;

* afalta de uma defini¢io precisa do que seria um significativo impacto ambiental
por meio de padrdes e critérios para caracterizi-lo;

* um quadro de confusio institucional, com instincias decisérias paralelas de 6rgaos
e entidades que atuam fora da 6rbita da administragdo de meio ambiente — as
chamadas institui¢cdes intervenientes —, além de disputas de érgaos do Poder
Publico sem regras predefinidas ou com regras que mudam durante o percurso;

* os condicionantes exigidas em cada uma das anuéncias, quando os 6rgaos
intervenientes aproveitam para impor compensagoes — que em nada se relacionam
com os impactos ambientais causados — para suprir caréncias institucionais e
operacionais de funcionamento nio atendidas pelo poder publico;
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* a metodologia utilizada para a avaliacio dos impactos, por meio da andlise do
EIA e do Relatério de Impacto Ambiental (Rima), a qual tem gerado a elaboragao
de pareceres conflitantes e contraditérios que dificultam o resultado final e
retardam a decisdo do gestor. Nesse modelo, o parecer juridico é realizado apés
o parecer técnico, nem sempre em ato continuo, que, ao concluir por alguma
inconformidade legal, paralisa o processo, podendo alterd-lo ou, em alguns casos,
até mesmo anuld-lo;

* o formato atual das audiéncias publicas como meio de consultar a populagio,
principalmente a comunidade afetada pelos empreendimentos, quando se
manifestam também outros interesses politicos contrdrios a implementag¢io
dos empreendimentos;

* a fragilidade institucional do Sisnama, com fraca capacidade institucional e
auséncia de programas permanentes de capacitagao e treinamento de pessoal das
instituicoes que o compoem;

* os impactos interestaduais regionais e locais, sendo frequentes os casos em que
o MPF solicita o licenciamento federal, mesmo quando o Ibama reconhece
que o procedimento ¢ da competéncia do 6rgao estadual; e

* aauséncia de compromissos com metas de qualidade ambiental, isto ¢, a adogio
do licenciamento sem o apoio dos demais instrumentos subsididrios, confirmando
a vocagio cartorial do licenciamento. Uma vez concedida a licenca ambiental,
ela ndo é mais considerada dentro do sistema, salvo para monitoramento e
fiscalizacio aleatérios.

O Poder Legislativo, com cooperagao do TCU, tem estudado o tema LA,
havendo se pronunciado a respeito por meio de diversos acérdaos (por exemplo,
Acérdao n° 516/2003 TCU-Plendrio, Acérdao n® 462/2004 TCU-Plendrio, Acérdiao
n° 464/2004 TCU-Plendrio, entre outros). O Tribunal, especificamente, analisando
processos e procedimentos relativos ao LA federal, verifica que hd os seguintes problemas:
i) foco no processo e nio no resultado final; 77) falta de avaliaio e de retroalimentagao;

e iif) componente social incluido no LA que demandaria expertise prépria.

A consultoria legislativa da Camara Federal realizou um amplo estudo sobre
os chamados gargalos do LA federal no Brasil (Hofmann, 2015). O quadro 3,

se¢do 6, mostra os principais problemas apontados em relagio ao LA, bem como

7. Problemas em relacdo aos procedimentos de LA, possiveis solugBes e propostas e observacdes da pesquisa.
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propostas de possiveis solucoes. Cabe destacar, também, que hd em tramitagdo na
Camara Federal o Projeto de Lei (PL) n°® 8.062/2014, de autoria do deputado Alceu
Moreira, do Partido do Movimento Democritico Brasileiro do Rio Grande do Sul
(PMDB-RS), que regulamenta o LA de atividades ou empreendimentos utilizadores
de recursos ambientais. Além disso, o tema é matéria de, pelo menos, outros onze PLs

(PL n® 3.729/2004 e apensados), os quais buscam regulamentar o processo de LA.

Em sintese, os PLs de proposicio do Poder Legislativo buscam simplificar o
processo de LA, diminuir prazos e buscar maior agilidade nas decisdes administrativas
relativas ao licenciamento. H4 uma gama de processos que alteram o sistema trifdsico
do LA e, ainda, propoem o estabelecimento de dispensa de licengas em determinados

casos e, por fim, determinam ou diminuem os prazos de tramitagao do LA.

3 REFERENCIAL TEORICO

A andlise apresentada nesta se¢ao ¢ baseada na natureza dos custos ambientais de
infraestrutura, o conflito infraestrutura versus sustentabilidade ambiental, externalidades
ambientais, o problema de multiprincipais (contextualizacdo em estudo de caso) e
proposta de mecanismos de coopera¢io no ambiente de multiprincipais. Utilizou-se

como texto-base Susskind e Weinstein (1980).

Projetos de infraestrutura sao muitas vezes vistos como uma ameaga aos
objetivos de sustentabilidade. Apesar dos claros beneficios associados a realizacio de
obras de melhoria de infraestrutura, estes investimentos possuem custos externos
socioambientais significativos no espago e no tempo, ¢ estas externalidades colocam
quase sempre em contraposi¢ao os investimentos em infraestrutura aos objetivos de

sustentabilidade socioambiental.

A literatura identifica uma série de especificidades associadas ao investimento em
infraestrutura que tornam o processo de LA particularmente complexo. Em primeiro lugar,
muitos dos impactos de projetos de infraestrutura sao irreversiveis. Tanto a comunidade
cientifica quanto a opinifo pubica manifestam preocupagdes de que intervengdes sobre
a base natural podem levar & destruicio de habitats, 3 perda de provisao de servigos

ecossistémicos e a extingao de espécies. Conclusoes da literatura de economia ambiental
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sobre decisoes de investimentos sugerem que, caso os beneficios liquidos do investimento
sejam incertos, o investimento seja irreversivel e exista a possibilidade de reduzir a incerteza
no futuro, tanto a posterga¢ao quanto a redugio no nivel de investimento constituem-se
em 6timas estratégias (Arrow e Fischer, 1974; Henry, 1974; Narain, Haneman e Fischer,
2007). Os empreendimentos podem apresentar ainda significativos custos sociais, como
no caso da remogao de populagio de dreas a serem alagadas para a formacao de reservatdrios
de usinas hidrelétricas. Uma vez definidos a localizagdo e o tipo de tecnologia a serem
utilizados em determinado projeto, os impactos tendem a ter um cardter permanente e

sao praticamente impossiveis de serem revertidos.

Além dairreversibilidade, uma segunda questao refere-se a incerteza na delimitagio
e na quantificagio dos impactos no espaco e no tempo. Hd uma grande dificuldade de
circunscrever os efeitos das externalidades ambientais em termos geograficos, uma vez
que ecossistemas sdo constituidos por componentes interdependentes. A defini¢io do
horizonte de tempo no qual os impactos devem ser avaliados também se constitui
em outra questao problemdtica, pois muitos dos efeitos ambientais podem demorar

décadas e mesmo séculos para se manifestarem de maneira mais aguda.

Para além das dificuldades de estabelecer limites geogrificos e temporais ao
se calcular os custos ambientais, registra-se ainda a controvérsia sobre os métodos
adequados a serem utilizados na valoracio desses custos. Muitos dos impactos ambientais
sao de dificil valoragao, como no caso de efeitos negativos dos empreendimentos
sobre a provisio de servigos ecossistémicos. Como mensurar os iniimeros impactos
em termos de uma unidade comum? Métodos de valoracio baseados na monetizacio
dos diferentes impactos estao longe de lograrem uma aceitagdo consensual entre os
especialistas, e hd, ainda, intenso debate sobre qual taxa de desconto deve ser utilizada
para ponderar o bem-estar de geragoes futuras, no caso da avaliagdo de impactos de
longo prazo (Susskind e Weinstein, 1980).

Um aspecto pouco explorado na literatura diz respeito as potenciais ineficiéncias
decorrentes da natureza multicontratual dos processos de LA. Externalidades ambientais
ensejam problemas regulatérios particularmente complexos quando os beneficios e
custos sio distribuidos entre grupos cujos interesses sio representados por diferentes
agéncias reguladoras (Baron, 1985; Stole, 1991). As agéncias possuem objetivos

distintos e, em defesa dos interesses de grupos sob sua jurisdi¢io, desenham mecanismos
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de incentivo, isto é, contratos, conflitantes entre si. Configura-se, assim, um arranjo
institucional definido pela literatura como Teoria dos Contratos, consistindo em um
problema de agéncia comum (common agency) associada a multiprincipais. A literatura
mostra que, quando o controle do processo regulatério é partilhado entre diferentes
agéncias, o equilibrio neste contexto descentralizado pode ser ineficiente mesmo
no caso de informagio completa (Martimort, 2006). A aplica¢io do arcabougo do
problema de multiprincipais a questao do processo de LA parece bastante pertinente,
pois muitas vezes os beneficiados com o projeto ¢ os que arcam com seus custos estao
em jurisdi¢oes diferentes, e seus interesses sao representados por agentes reguladores ou

érgaos governamentais distintos.

Para fins de ilustragao, observa-se o caso da ferrovia Transnordestina (figura 1).
Por um lado, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), na condi¢ao de
6rgao licitante, tem por objetivo a realizagao da obra ao menor custo e com o menor
atraso possivel no cronograma, de modo a maximizar o bem-estar dos potenciais
beneficidrios do projeto. Por outro lado, as externalidades recaem sobre grupos que nao
necessariamente se beneficiam do projeto. Estes grupos encontram-se representados por
diferentes agéncias e drgaos que, nas suas relacoes contratuais com a empresa responsavel
pela execugio das obras, podem ser compreendidos como elementos principais que
definem mecanismos de incentivos muitas vezes antagdnicos entre si. O Ibama, como
érgao responsavel pelo processo de LA, tem por objetivo final a minimiza¢ao dos impactos
ambientais do empreendimento. O estabelecimento de padrées ambientais mais
rigorosos, no entanto, pode levar a um aumento do custo do empreendimento, assim,
o Ibama e a ANTT constituem-se em principais com fungées-objetivo potencialmente
antagdnicas. Da mesma forma, o Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agriria
(Incra) tem por objetivo a minimizagiao dos impactos do projeto sobre a populagao
quilombola, enquanto o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan)
defende os interesses difusos associados ao patriménio arqueolégico localizado na drea
de influéncia do projeto. Por fim, 0 MPF representa os interesses difusos de potenciais
grupos que se sintam atingidos pelo projeto. Os objetivos de minimizagao de impacto
sobre os grupos sob sua jurisdi¢ao das diversas agéncias, ao se encontrarem em oposigao
a0 objetivo de minimizagao de custo do 6rgao licitante, podem estabelecer conflitos no
processo de licenciamento. De fato, o problema de multiprincipais parece estar no cerne
dos conflitos ligados ao processo de LA. Disputas entre diferentes agéncias/principais,
muitas vezes, acabam por retardar os processos de licenciamento, gerando impasses no

processo que precisam ser resolvidos pelo sistema judicidrio.
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FIGURA 1
Ferrovia Transnordestina: representacdo do problema de multiprincipais
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Elaboracdo dos autores.

Estas consideracoes permitem colocar em questdo a partilha do processo de LA
entre diferentes agéncias. Frente as observagoes expostas, questiona-se: a separa¢ao do
processo seria entao um problema? Por que ndo unificar o processo, evitando-se assim a

ineficiéncia gerada pelo conflito de incentivos decorrente do arranjo de multiprincipais?

A centralizagao do processo seria desejdvel caso estivéssemos tratando com um
regulador benevolente. Ele teria como objetivo a maximizagdo do bem-estar social,
levando em conta os beneficios e também os custos de todas as partes atingidas.
No entanto, um processo centralizado aumenta consideravelmente a probabilidade de
captura do regulador, que passaria a agir de forma nao benevolente ao privilegiar os
interesses de determinada parte. A separagao do processo regulatério entre diferentes
agéncias, ao impor limites ao exercicio da autoridade regulatéria, reduz o grau de
discricionariedade nas maos das agéncias, resultando em menor probabilidade
de captura (Laffont e Martimort, 1994; Martimort, 1996).
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Desta forma, a questao crucial a ser respondida é como criar mecanismos de
resoluc¢io de conflitos entre as diferentes agéncias que permitam minimizar as potenciais
ineficiéncias de um processo de licenciamento descentralizado. O melhor caminho
parece ser a cria¢ao de instncias administrativas que sirvam de fé6rum de negociagao,

evitando-se, assim, os altos custos decorrentes da judicializagio dos conflitos.

Neste sentido, a criagdo de grupos executivos interministeriais para grandes
empreendimentos de infraestrutura, que atuem como féruns que estimulem a troca de
informagdes, a harmonizacio de procedimentos e o debate sobre potenciais conflitos
entre agéncias envolvidas no processo de licenciamento, seria uma medida positiva.
No entanto, para que esta iniciativa logre éxito, é necessrio que todas as agéncias
estejam efetivamente envolvidas nas atividades do grupo. Uma segunda alternativa seria
a criacio de um férum de media¢do de conflitos na esfera administrativa. Neste caso,
¢ importante que se encontre um mediador que conhe¢a profundamente o projeto
de investimento e seja percebido como imparcial por todas as partes. Este papel
poderia ser desempenhado, por exemplo, pela Secretaria do Programa de Aceleracao

do Crescimento (Sepac).

4 REGULACAO, INSTITUICOES E PRATICAS INTERNACIONAIS

Esta se¢ao tem como objetivo apresentar os principais marcos regulatérios, seus
conceitos, competéncia federativa e o quadro institucional geral brasileiros e algumas

préticas internacionais ligadas ao LA.

O licenciamento, um dos instrumentos da PNMA, ¢ utilizado preventivamente
para proteger o meio ambiente e compatibilizar sua preservagio com o
desenvolvimento econdmico e social. O art. 225 da Constitui¢ao Federal (CF/1988),
dispoe que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Pablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservd-lo para as presentes e futuras
geragoes” (Brasil, 1988). O §1° do referido artigo — que incumbe ao poder publico,
entre outros, o dever de preservar o meio ambiente — exige, na forma da lei, para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagao

do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, controle de producio e
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comercializagao e emprego de técnicas, métodos e substincias que comportem risco

para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente.

Quanto a competéncia legislativa e executiva dos entes federados,® a CF/1988
definiu, no art. 22, a competéncia privativa da Unido de legislar sobre assuntos de
interesse nacional. No art. 23, foram definidas as competéncias comuns da Uniio,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios de proteger o meio ambiente e
combater a polui¢io em qualquer de suas formas, preservar as florestas, a fauna e a flora,
fomentar a produgio agropecudria e organizar o abastecimento alimentar, esta dltima
de competéncia administrativa. O art. 24 disp6s sobre a competéncia concorrente entre

os entes federados para legislar, entre outros, sobre lista a seguir:

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservagio da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,

protecdo do meio ambiente e controle da poluigio;
VII - protegao ao patriménio histdrico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; e

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor

artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (Brasil, 1988).

Ainda, os arts. 25 a 28 dispéem sobre competéncia dos estados, enquanto os
arts. 29 a 31, sobre as competéncias dos municipios, os quais atuam no 4mbito do

interesse local.

Com o intuito de dirimir lacunas legais ou conflitos de atuagao administrativa
em matéria ambiental, foi promulgada a Lei Complementar (LC) n® 140/2011,° que
fixa normas, nos termos dos incisos III, VI e VII do capuz, e do pardgrafo tnico do
art. 23 da CF/1988, para a cooperagio entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios nas a¢oes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum
relativas a prote¢ao ambiental. Esta lei complementar, em fun¢io da sua importancia,

¢ explicitada mais adiante.

8. Apesar de a CF/1988 estabelecer a competéncia dos entes federados, em vdrias situaces ocorria conflito de competéncia
em matéria ambiental, fosse para fiscalizar ou para emitir licenca ambiental.

9.ALCne 140/2011 fixou as agdes administrativas de competéncia da Unido (art. 79), dos estados (art. 82), dos municipios
(art. 99) e do Distrito Federal (art. 10).
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Do ponto de vista histérico, cumpre referir que o LA foi estabelecido no Brasil
em legislacdo ordindria hd mais de trinta anos, com a edi¢ao da Lei n® 6.938/1981.
O art. 9° da lei definiu os instrumentos da PNMA, sendo um deles o licenciamento e a
revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras. O art. 8° da lei da PNMA,
alterado pela Lei n° 8.028/1990 e a Lei n® 7.804/1989, determinou ser competéncia
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) estabelecer, mediante proposta
doIbama, normasecritérios parao licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente

poluidoras, a ser concedido pelos estados e supervisionado pelo Ibama.

Ainda, a PNMA instituiu a AIA como instrumento, criou o Sisnama — uma
estrutura politico-administrativa composta por um conjunto articulado de 6rgaos,
entidades, regras e prdticas responsdveis pela protecio e melhoria da qualidade
ambiental —, o Conama — 6rgao colegiado de cardter deliberativo e consultivo que,
entre outras responsabilidades, delibera sobre normas e padrdes para um ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida —, instituiu o principio
da responsabilidade objetiva do poluidor — independente de haver ou nao culpa, o
poluidor identificado obriga-se a reparar o dano causado ao meio ambiente —, entre
outros (Brasil, 2009).

O Decreto Federal n°99.274/1990 foi publicado para regulamentar a PNMA,
e seus artigos a partir do 17 fixaram critérios gerais a serem adotados no licenciamento
de atividades utilizadoras de recursos ambientais e potencialmente poluidoras,
podendo tais critérios ser modificados pelos estados apenas em circunstincias em que
os padroes estaduais sejam mais rigorosos e/ou mais protetivos ao meio ambiente.
Salienta-se que a interpretagao mais protetiva ao meio ambiente vem sendo firmada
pelos tribunais superiores no Brasil, tendo em vista que esse sentido mais amplo estd
em sintonia com o principio in dubio pro natura, pois, havendo diversos sentidos
de um dispositivo legal, deve-se privilegiar aquele que confere maior prote¢io ao

meio ambiente.!?

10. "A legislagdo de amparo dos sujeitos vulnerdveis e dos interesses difusos e coletivos deve ser interpretada da maneira
que lhes seja mais favoravel e melhor possa viabilizar, no plano da eficécia, a prestaco jurisdicional e a ‘ratio essendi" da
norma. A hermenéutica juridico-ambiental rege-se pelo principio in dubio pro natura.” Recurso Especial n¢ 1.356.207 - SP
(2012/0251709-6). Relator: Ministro Paulo de Tarso Sanseverino. Superior Tribunal de Justica, 3 nov. 2015.
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No 4mbito legal, ademais, tanto alei da PNMA quanto o Decreto n® 99.274/1990
concederam ao Conamaaatribuigao do estabelecimento de critérios para o licenciamento
de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, competéncia a qual se mantém até
o momento. A regulamenta¢ao do LA foi efetivamente iniciada pela publicac¢ao da
Resolugao Conama n° 1/1986, por meio do estabelecimento de critérios e orientagoes

gerais para elaboragio do EIA e respectivo Rima nos processos de LA.

A Resolugio Conama n° 1/1986 estabeleceu definigoes, responsabilidades,
critérios bdsicos e diretrizes gerais para elaboracio do EIA e do respectivo Rima nos

processos de LA. Segundo essa resolugio:

considera-se impacto ambiental qualquer alteragio das propriedades fisicas, quimicas e biol6gicas
do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades

humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

I — a satide, a seguranca e o bem-estar da populacio;

I — as atividades sociais e econdmicas;

[T — a biota;

IV — as condicoes estéticas e sanitdrias do meio ambiente; e

V — a qualidade dos recursos ambientais (Brasil, 1986).

Nem todas as atividades estao sujeitas ao LA, embora estejam incluidas quase todas
aquelas relacionadas a obras de infraestrutura. A Resolu¢ao Conama n° 1/1986 trazia
uma primeira lista dessas atividades,'" a qual foi posteriormente detalhada no anexo 1 da
Resolucao Conama n® 237, de 19 de dezembro de 1997, tratada mais adiante. Em ambos
os casos, porém, as listas tém cardter apenas exemplificativo, cabendo ao 6rgao ambiental

competente do Sisnama definir os critérios de complementagio dessa relagao.

11. Estradas com duas ou mais faixas de rolamento, ferrovias, portos e terminais de minério, petréleo e produtos quimicos,
aeroportos, oleodutos, gasodutos, minerodutos, troncos coletores e emissarios de esgotos sanitarios, linhas de transmissao
de energia elétrica acima de 230kV, obras hidraulicas como barragens para fins hidrelétricos acima de 10 MW, de
saneamento ou irrigacao, entre outros.
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A CF/1988 viria a fortalecer o processo de LA ao atribuir ao Poder Publico
a incumbéncia de exigir que, para instalagio de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradagio do meio ambiente, seja realizado estudo prévio
de impacto ambiental, o qual deverd tornar-se publico (art. 225, § 1°, inciso IV).
Posteriormente, a Resolugio n®237/ 1997 definiu o licenciamento como procedimento'?
administrativo pelo qual o 6rgao ambiental competente licencia a localizacio, instalagio,
ampliagdo e a operagao de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacio ambiental, considerando as disposigoes
legais e regulamentares e as normas técnicas aplicdveis ao caso. A regulamentagio
estabeleceu ainda as trés fases de licenca que vigoram até hoje em ambito federal e

como orienta¢io para os demais entes licenciadores.

Recentemente, o art. 10 da lei da PNMA foi alterado pela aprovagio da LC
n°140/2011, determinando esta que construgao, instalagio, ampliagao e funcionamento
de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacao
ambiental, dependerio de prévio licenciamento ambiental. Ressalta-se que a LC, em
matéria ambiental, desempenha as fun¢des de emitir normas gerais, dirimir conflitos de

competéncia e fazer atuar os ditames constitucionais.

A publicagio da LC n°® 140/2011 buscou dirimir intimeros conflitos de
competéncias na atuagao dos érgaos ambientais, tendo em vista que, embora o art. 23
da CF/1988 permita a atuagido comum dos érgaos executivos para aco e fiscalizacio
ambiental, o texto constitucional nao especifica uma forma de colaboragio ou atuagio
concertada entre os trés diferentes entes da federagio. A LC determinou as agoes

administrativas dos trés entes federativos na forma, apresentadas do quadro 1.

12. Por procedimento entende-se um encadeamento de atos que visam a um fim: a concessdo da licenca ambiental. Esse
procedimento é conduzido no ambito do Poder Executivo, na figura de seus 6rgdos ambientais nas varias esferas, e advém
do regular exercicio de seu poder de policia administrativa.
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QUADRO 1
Acoes relativas ao licenciamento ambiental

Ambito federal

Art. 79 S&o acdes administrativas da Uni&o:

[...] XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades:

a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona econdmica exclusiva;
¢) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d
e

) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacéo instituidas pela Unio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs);

) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados;

f) de caréter militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das
Forcas Armadas, conforme disposto na LC ne 97, de 9 de junho de 1999;

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia
nuclear em qualquer de suas formas e aplicacdes, mediante parecer da Comisséo Nacional de Energia Nuclear (Cnen); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposicao da Comisséo Tripartite Nacional, assegurada a participacdo de
um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade
ou empreendimento; |...]

Paragrafo Unico. O licenciamento dos empreendimentos cuja localizacdo compreenda concomitantemente areas das faixas terrestre e maritima da zona
costeira sera de atribuicdo da Unido, exclusivamente nos casos previstos em tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de proposicdo da
Comissao Tripartite Nacional, assegurada a participacao de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) e considerados os critérios
de porte, potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento.

Estados e Distrito Federal

Art. 8 Sdo acdes administrativas dos estados:

[...] XIV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores, ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 72 e 9%

XV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacao instituidas pelo
Estado, exceto em Areas de Proteco Ambiental (APAS).

Municipal

Art. 9% S&o acbes administrativas dos municipios:

[...] XIV - observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstas nesta LC, promover o licenciamento ambiental das atividades
ou empreendimentos:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; ou

b) localizados em unidades de conservacio instituidas pelo municipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAS).

Fonte: LC ne 140/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp140.htm>.
Elaboracdo dos autores.

A regulamentacio da divisio de competéncias previstas pela lei se deu pelo
Decreto n® 8.437/2015 — regulamentando o art. 7°, caput, inciso XIV, alinea “h”, e
pardgrafo dnico, da LC n°® 140/2011 —, estabelecendo justamente as tipologias de
empreendimentos e atividades cujo LA serd de competéncia da Unido. Dessa forma,
como a licenga ambiental ¢, portanto, uma autorizagio emitida pelo érgao publico
competente, define-se com clareza quem sao os érgaos competentes e os conflitos nessa
drea em agdo executiva que deveriam ser superados pela nova legislagao. Ocorre que a
LC também prevé, no seu art. 2°, inciso I, a atuagdo supletiva do ente da Federagio
que substitui o ente federativo originalmente detentor das atribui¢ées, nas hipdteses

elencadas no seu art. 15, relacionadas a seguir:
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* inexistindo érgao ambiental capacitado ou conselho do meio ambiente no estado ou
no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar as agdes administrativas estaduais
ou distritais até a sua criagao;

* inexistindo érgao ambiental capacitado ou conselho do meio ambiente no
municipio, o estado deve desempenhar as a¢des administrativas municipais até
a sua criacao; e

* inexistindo érgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no estado
e no municipio, a Unido deve desempenhar as a¢oes administrativas até a sua
criagio em um daqueles entes federativos.

Portanto, a competéncia supletiva permite um exercicio para o licenciamento
quando inexistir drgao ambiental capacitado para desempenhar tais agbes administrativas
definidas em lei. No que se refere a fiscaliza¢io, o caput do art. 17 da lei determinou
que hd uma preferéncia do 6rgao responsavel pelo licenciamento de lavrar auto de
infragao ambiental e instaurar processo administrativo para a apuragao de infragoes
a legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada ou
autorizada. O dispositivo, todavia, nao afasta a competéncia comum fiscalizatéria dos
diferentes entes, tendo em vista que tal disposigao nao impede o exercicio pelos entes
federativos da atribui¢do comum de fiscalizacio da conformidade de empreendimentos
e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais
com a legislagao ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infragdo ambiental
lavrado por érgao que detenha a atribuigao de licenciamento ou autorizagio a que se

refere o caput.

A competéncia de agir é relevante também para determinar a competéncia
judicial. No caso do rompimento da barragem de rejeitos de minera¢do em Mariana,
Minas Gerais, em novembro de 2015, logo apés o desastre instaurou-se um conflito de
competéncia entre as justigas estadual e federal para que fossem determinadas medidas
de protegao e recuperagio ambientais a serem tomadas pela mineradora responsdvel,
e este conflito deverd provavelmente ser decidido pelo Superior Tribunal de Justiga
(STJ), em Brasilia.'® Assim, a publica¢ao da LC n° 140/2011 aparentemente diminuiu
determinadas divergéncias, especialmente as positivas, nas quais mais de um 6rgao se

declarava como competente para emitir a licenca. Todavia, deve ser ressaltado que a

13. Disponivel em: <http://www.istoe.com.br/reportagens/441341_DISPUTA+ENTRE+JUIZES+PODE+LEVAR+REPARACA
O0+DA+SAMARCO+AO+ST)>. Acesso em: 27 nov. 2015.
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articulagao entre os entes federados prevista na LC a ser realizada por meio de consércios
publicos, convénios, acordos de cooperagio técnica e outros instrumentos similares
aos orgaos e entidades do poder publico, Comissao Tripartite Nacional, comissoes
tripartites estaduais e Comissao Bipartite do Distrito Federal, entre outros, quatro anos

ap6s a publicagao da lei, ainda nio consiste em uma realidade no pais.

Desse modo, a cooperagio efetiva entre os entes responsaveis pela acio administrativa
ambiental no Brasil nio vem ocorrendo. Na verdade, a LC manteve muitos dos critérios
estabelecidos pela Resolugio Conama n® 237/1997' e algumas alteragbes foram
efetuadas, como a criagio da Comissao Tripartite Nacional, a qual poderd estabelecer
novas tipologias a servirem de critério da competéncia licenciadora no ambito federal,
(ou) o estabelecimento da competéncia residual ao érgio estadual, assim como a limitagao
imposta a competéncia licenciadora no Ambito municipal, que somente podera licenciar
as atividades causadoras de impacto ambiental de 4mbito local, conforme tipologia

definida pelos respectivos conselhos estaduais de meio ambiente (Aradjo, 2013).

Embora a estrutura do licenciamento — dividida em LB licenga de instalagao
(LI) e licenca de operagio (LO) — nao tenha sido alterada pela LC, vérios PLs no
ambito do Congresso Nacional questionam a necessidade do licenciamento em trés
fases. Este sistema, contendo uma fase distinta do empreendimento e seguindo uma
sequéncia légica de encadeamento, parece ser uma singularidade do licenciamento
brasileiro.”” As licengas, no entanto, nio eximem o empreendedor da obten¢io de
outras autorizagdes ambientais especificas junto aos érgaos competentes, a depender
da natureza do empreendimento e dos recursos ambientais envolvidos. Além disso,
a licenca, embora seja concedida ao empreendedor para que exerca seu direito a livre
iniciativa, ao atendimento as precaugdes requeridas e aos condicionantes ambientais
determinados pelo 6rgao competente, ¢ obrigatéria, a fim de ser resguardado o direito

coletivo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

No processo de licenciamento, os estudos ambientais sio elaborados pelo
empreendedor e entregues ao Ibama para andlise e deferimento na fase de LP. Para subsidiar

aetapa de LI, o empreendedor elabora o Plano Bésico Ambiental (PBA), no qual detalha os

14. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237>. Acesso em: 9 nov. 2017.
15. A subsecdo 4.2 deste texto apresenta o LA em alguns paises selecionados.
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programas ambientais necessirios para a minimizagao dos impactos negativos e maximizagao
dos impactos positivos, identificados quando da elaboragao do EIA. Por fim, para subsidiar a
etapa de LO, o empreendedor elabora um conjunto de relatérios descrevendo a implantagio
dos programas ambientais e medidas mitigadoras previstas nas etapas de LP e LL

As licengas nio sao exigidas, porém, para todo e qualquer empreendimento. A Lei
n® 6.938/1981 determina a necessidade de licenciamento de acordo com o critério da
utilizagao de recursos ambientais por meio de atividades consideradas efetiva e potencialmente
poluidoras, bem como as capazes, sob qualquer forma, de causar degradacio ambiental.
A Resolugio Conama n°®237/1997 traz, em seu anexo I, um rol exemplificativo de atividades

sujeitas a0 LA. Para as atividades 14 listadas, o licenciamento ¢é essencial.

4.1 Governanca do processo de licenciamento ambiental

Conforme j4 citado, as bases legais do processo de LA no Brasil foram langadas pela
Lei n° 6.938/1981, regulamentada pelo Decreto n® 99.274/1990, com alteragoes
realizadas pelos Decretos n® 3.942/2001 e 6.792/2009. A lei constituiu o Sisnama,
que é composto por 6rgaos e entidades da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, ¢ também por fundacoes publicas responséveis pela protegio e melhoria
da qualidade ambiental. Como 6rgao consultivo e deliberativo do Sisnama, a mesma
lei criou o Conama, a quem foi atribuida competéncia para, mediante proposta do
Ibama, estabelecer normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras. A composicio, o modo de funcionamento e as competéncias

do Conama podem ser obtidos em uma versio compilada do Decreto n°® 99.274/1990.

A Resolu¢ao Conama n® 237/1997 reafirmou os principios de descentralizagio
presentes na Politica Nacional de Meio Ambiente e na CF/1988. Para a condugio
do LA, o enfoque adotado ¢ uma avaliagio preventiva que consiste no exame dos
aspectos ambientais dos projetos em suas diferentes fases: concepgao/planejamento,
instalagio e operacio. O processo de licenciamento se dd em etapas, por meio da
concessio de LPs,'® LIs" e Los,'"® e acompanhamento das consequéncias ambientais

de uma atividade econdmica ou empreendimento. No processo de licenciamento, o

16. Para mais detalhes, ver: <https://servicos.ibama.gov.br/index.php/licencas/licenca-previa>.
17. Para mais detalhes, ver: <https://servicos.ibama.gov.br/index.php/licencas/licenca-de-instalacao>.
18. Para mais detalhes, ver: <https://servicos.ibama.gov.br/index.php/licencas/licenca-de-operacao>.
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6rgao ambiental competente realiza um procedimento administrativo que autoriza (ou
nega) a instalacdo, ampliagao, alteragdo e operagao de empreendimentos ou atividades
utilizadoras dos recursos ambientais considerados efetiva ou potencialmente poluidores
ou degradadores.

O licenciamento, porém, requer uma articulagio entre diferentes érgios, tendo
em vista principalmente que os aspectos de andlise preventiva incluem possiveis
impactos socioambientais, os quais precisam ser avaliados por diferentes érgaos
envolvidos. A estrutura do Sisnama, um desses 6rgaos, é indicada na figura 2, e as

devidas atribuicées, no box 1.

FIGURA 2
Estrutura do Sisnama

Estrutura Sisnama

Orgao Superior Orgao Consultivo Orgao Central
Conselho e Deliberativo Ministério do
de Governo Conama Meio Ambiente

Orgaos Orgaos Orgaos
Executores Seccionais Locais

Ibama ICMBio

Orgaos ou entidades
estaduais para
execu¢ao de programas,
projetos, controle e
fiscalizacdo de
atividades capazes
de provocar a
degradacdo ambiental

Fonte: MMA.
Elaboracao dos autores.
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BOX 1
Atribuicdes das instituicdes do Sisnama

Orgdo superior — Conselho de Governo: assessorar o presidente da Repblica na formulacio da politica nacional e nas diretrizes governamentais para o
meio ambiente e os recursos ambientais.

Orgao consultivo e deliberativo — Conama: assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo diretrizes de politicas governamentais para o meio
ambiente e os recursos naturais e deliberar, no dmbito de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida. Retne diferentes setores da sociedade e tem o carater normativo dos instrumentos da politica
ambiental. O plenario do Conama engloba todos os setores do governo federal, dos governos estaduais, representantes de governos municipais e da
sociedade, incluindo setor produtivo, empresarial, de trabalhadores e organizacdes ndo governamentais (6rgéo consultivo e deliberativo).

Orgdo central — MMA: formular, planejar, coordenar, supervisionar e controlar a politica nacional e as diretrizes governamentais para o meio ambiente.

Orgdos executores — Ibama e ICMBio: possuem a finalidade de executar e fazer executar a politica e as diretrizes governamentais fixadas para o meio
ambiente, de acordo com as respectivas competéncias.

Orgdos seccionais — 6rgdos ou entidades estaduais responséveis pela execucdo de programas e projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades
capazes de provocar a degradacéo ambiental.

Orgdos locais — érgdos ou entidades municipais, responséveis pelo controle e fiscalizacio dessas atividades, nas suas respectivas jurisdicées.

Fonte: MMA.
Elaboracdo dos autores.

A Lei n° 10.683/2003, regulamentada pelo Decreto n® 6.101/2007, no que se
refere a organizago, atribui¢oes e estrutura regimental do MMA, determina que o
ministério possui como dreas de competéncias, além das politicas nacionais do meio
ambiente e dos recursos hidricos, a politica de preservacio, conservagao e utilizagio
sustentdvel de ecossistemas, biodiversidade e florestas; politicas para a integragao do
meio ambiente e produgio; politicas e programas ambientais para a Amazdnia Legal;
e a realizagao do zoneamento ecoldgico-econémico. Ainda, o art. 1° da lei determina
ser de competéncia do MMA a proposicao de estratégias, mecanismos e instrumentos
econdmicos e sociais para a melhoria da qualidade ambiental e o uso sustentdvel dos

recursos naturais.

No 4mbito da sua estrutura organizacional, o MMA possui como 6rgaos especificos
singulares a Secretaria de Mudangas Climdticas e Qualidade Ambiental, a qual atua com
dois departamentos: o Departamento de Mudangas Climdticas e o Departamento de
Licenciamento e Avaliacio Ambiental. Este tltimo atua especificamente nas atribuigoes

relacionadas a seguir.

1) Subsidiar a formulacio de politicas e normas e a defini¢ao de estratégias para a
implementagao de programas e projetos em temas relacionados com:

a) avaliacdo ambiental estratégica;
b) avaliagio de impactos e LA;

¢) acompanhamento da gestdo ambiental dos empreendimentos do setor
de infraestrutura;

33




Rio de Janeiro, dezembro de 2017

d) desenvolvimento de novos instrumentos de gestao e planejamento ambiental,
inclusive para o setor de infraestrutura; e

e) desenvolvimento de padrées, normas e técnicas de controle e gestao ambiental.
2) Propor, coordenar e implementar programas e projetos na sua drea de competéncia.
3) Acompanhar e avaliar tecnicamente a execugio de projetos na sua drea de atuagio.

4) Coordenar e executar as politicas pablicas decorrentes dos acordos e convengdes
internacionais ratificadas pelo Brasil na sua 4rea de atuacio.

5) Assistir tecnicamente os 6rgaos colegiados na sua drea de atuagio.

6) Executar outras atividades que lhe forem atribuidas na 4rea de sua atuacio.

No que se refere 4 agao administrativa, conforme jd indicado acima, o Ibama ¢ a
autarquia que tem como principais atribuicoes: 7) exercer o poder de policia ambiental;
ii) executar agoes das politicas nacionais de meio ambiente, referentes as atribuigoes
federais, relativas ao LA, ao controle da qualidade ambiental, 4 autorizagao de uso dos
recursos naturais e a fiscalizacio, monitoramento e controle ambiental; e 777) executar as
agoes supletivas de competéncia da Unido de conformidade com a legislagao ambiental
vigente, conforme Lei n® 11.516/2007.

Ressalta-se que, embora o Conama seja responsdvel por regulamentar o assunto
do LA do ponto de vista infralegal, cabe ao Ibama propor e editar normas e padroes de
qualidade ambiental em diferentes temas — como o zoneamento e a avaliagao de impactos
ambientais —, o LA nas atribui¢oes federais, entre outros. Para o desempenho dessas e
de outras fungoes, o Ibama poderd atuar em articulagao com os 6rgaos e entidades da
administragio publica federal, direta e indireta, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios integrantes do Sisnama para a consecu¢ao de seus objetivos, em consonincia
com as diretrizes da politica nacional de meio ambiente, inclusive no ambito das

competéncias acrescidas de acoes administrativas' pelo art. 7° da LC n® 140/2011.

O nivel de articulagio do Ibama com outros 6rgaos federais dependerd do
tipo de empreendimento a ser desenvolvido ou implantado, e, ainda, do seu grau de

potencial de impacto. Resumidamente, porém, indica-se que o LA pode abranger

19. As competéncias para o licenciamento ambiental estdo no Portal Nacional para o Licenciamento Ambiental. Disponivel
em: <http://pnla.mma.gov.br/licenciamento-ambiental/competencias-para-o-licenciamento-ambiental/#>.
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agdes e articulagdo entre o Ibama e alguns érgaos no 4mbito federal, conforme

ilustrado na figura 3.

FIGURA 3

Orgaos federais envolvidos no licenciamento ambiental

Os o6rgaos federais de gestao do
Patrimonio Historico (Iphan)
Instrucdo Normativa (IN) n° 001, de 25 de marco de 2015.
Portaria Interministerial n°60/2015

O Ibama devera considerar exame técnico procedido
pelos 6rgaos ambientais dos estados, Distrito Federal e
municipios em que se localizar a atividade ou
empreendimento, bem como, quando couber,

o parecer dos demais érgaos competentes da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
envolvidos no procedimento de licenciamento
(Art. 4°, §1° Res. Conama n° 237/1997).

Orgaos das Comunidades Indigenas (Fundagao Nacional
do indio - Funai). Como 6rgao indigenista oficial,
tem a obrigacdo de se manifestar em todo e
qualquer licenciamento de obras que afetam direta ou
indiretamente as terras e as comunidades indigenas.
A previsao legal para sua participagao esta
na Lei n°® 5.371/1967; na Lei n® 6.001/1973; nos
artigos 225 e 231 da Constituicao Federal/1988; na
Resolucao Conama 237/1997; na Convengao
169/0Organizagao Internacional do Trabalho (OIT)/1989,
na Portaria Interministerial 060/2015 e no Decreto que
institui a Politica Nacional de Gestao Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI).

ICMBio; Res. Conama n° 347/2004
Portaria Interministerial n° 60/2015

Comunidades Quilombolas (Fundacdo Palmares — FCP)
Portaria Interministerial n°60/2015

Secretaria de Vigilancia em Saude do
Ministério da Saude (SVS/MS).

Fonte: MMA.
Elaboracdo dos autores.

O Ibama, durante o processo de licenciamento, consulta outros érgios federais,
tais como o Iphan, a Funai, a FCP, a SVS/MS, entre outros. Neste contexto, os
municipios afetados ou impactados pelo empreendimento sao consultados sobre a
questao da adequada inser¢io do empreendimento frente ao plano diretor de uso e

ocupagio do solo do municipio.
Destaca-se que a Portaria Interministerial n°60/2015, um dos atos administrativos

mais recentes envolvendo LA, regulou procedimentos administrativos que disciplinam

a atuagdo dos érgaos e entidades da administragao publica federal em processos de
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LA de competéncia do Ibama. A portaria, entre intimeros conceitos e procedimentos,
define que o TR deve ser elaborado pelo Ibama com o material necessdrio dos estudos
a serem apresentados em processo de LA e que contempla os contetidos apontados nos
TRs especificos, além dos documentos elaborados pelos 6rgaos e entidades envolvidos
no LA que estabelecem o contetido requerido para andlise dos impactos a cada 6rgao ou
entidade. Ainda, a portaria define, no seu art. 14, que os prazos e procedimentos nela
dispostos aplicam-se a processos de LA, cujos TRs tenham sido emitidos pelo Ibama a
partir de 28 de outubro de 2011, no intuito de regular processos a partir da referida data.
Nesse sentido, verifica-se que o Ibama vem buscando aprimorar seus procedimentos
de forma constante, mas, mesmo assim, permanecem criticas de diferentes setores
relativos a excesso de burocracia e demora excessiva do 6rgao na tomada de decisoes

relativas ao LA.

4.2 Praticas internacionais

Do ponto de vista internacional, a primeira manifestagao de politica relacionada ao
tema impacto ao meio ambiente ocorreu com a criagao do National Environmental
Policy Act (Nepa), em 1969, nos Estados Unidos, institucionalizando no pais,
no ano seguinte, o processo de AIA como um instrumento da sua politica
ambiental. Esse instrumento legal dispunha sobre os objetivos e principios da
politica ambiental norte-americana, exigindo para todos os empreendimentos,
com potencial impactante, a observagao dos seguintes pontos: z) identificagao dos
impactos ambientais; 77) efeitos ambientais negativos da proposta; 77z) alternativas
daagio; 7v) relagio dos recursos ambientais negativos no curto prazo; ») manutengao
ou mesmo melhoria do seu padrao no longo prazo; e vi) definigao clara quanto a
possiveis comprometimentos dos recursos ambientais para o caso de implantagao

da proposta. Mais tarde, esse instrumento também foi adotado por Franc¢a, Canad,
Holanda, Reino Unido e Alemanha (Brasil, 2009).

No Canadd, por exemplo, a avaliagio de impactos ¢é realizada pela Agéncia
de Avaliagio Ambiental, a qual atua de acordo com a lei de avaliagio ambiental do
pais, publicada em 2012. A avalia¢io ambiental de um projeto designado pode ser
necessdria quando existem: ) potencial de produgao de efeitos ambientais adversos que
estao no ambito da jurisdigao federal; 77) efeitos que superam fronteiras provinciais e
internacionais; 777) efeitos que tém impacto sobre os povos indigenas, tais como o uso

de suas terras e recursos para fins tradicionais; e 7v) alteragoes no ambiente que estio
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diretamente ligados ou necessariamente incidentais em quaisquer decisoes federais

sobre um projeto.?

A responsabilidade pela realizagio de uma avaliagido ambiental recai sobre a
Comissao Canadense de Seguranga Nuclear (CCSN), em relacio a projetos nucleares;
o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), como gasodutos internacionais e
interprovinciais e linhas de transmissao; a Agéncia Canadense de Avaliagio Ambiental,
para todos os outros projetos designados; e o Painel de Revisao, quando a agéncia é a
autoridade responsdvel e houver uma determinagio ministerial para designacio de um
projeto. Um painel de avaliacao deve ser elaborado em casos em que o projeto tenha
potencial de causar efeitos ambientais adversos significativos, haja preocupagées do

publico sobre esses efeitos e oportunidades de cooperagio com outra jurisdigio.

Do ponto de vista procedimental, a Agéncia de Avaliagdo Ambiental do Canadd
possui 45 dias para determinar se é necessdria uma avaliagao ambiental de um projeto e
o ministro do Meio Ambiente dispoe de sessenta dias ap6s o inicio dessa avaliagio para
indicar um projeto ao painel de revisao. Indicado o projeto, a Agéncia preenche um
relatério de avaliagdo. A partir deste momento, o ministro tem até 365 dias para tomar

a decisio e esta deve constar do painel de avaliagao em até 24 meses.

Eimportante ressaltar quea Agéncia de Avaliagio Ambiental do Canad administra
um programa para prestar assisténcia financeira limitada. Sao elegiveis ao programa
individuos incorporados a organizagoes de fins nao lucrativos e grupos aborigenes os
quais devem demonstrar que sua participagio ird somar a avaliagio ambiental e que
satisfacam pelo menos um dos seguintes critérios: i) interesse direto e local do projeto,
tais como morar ou possuir bens na drea; 77) conhecimento da comunidade ou da
tradicdo aborigene relevante para a avaliagao ambiental; 777) informagoes de especialistas
para os efeitos ambientais esperados; ou ) interesse em potenciais impactos do projeto
nas terras do tratado, terras de liquidagio ou de territérios tradicionais e/ou reclamagoes
relacionadas e direitos. Grupos aborigenes elegiveis sdo contatados diretamente pela
agéncia e notificados da oportunidade para solicitar financiamento participante.

Do ponto de vista procedimental, verifica-se que os prazos de andlise ndo sao curtos,

20. Canadian Environmental Assessment Agency. Disponivel em: <https://www.ceaa-acee.gc.ca/default.asp?lang=en&n=
CE87904C-1#ws1A10C3D5>.
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mas hd um certo grau de discricionariedade utilizado pelas autoridades canadenses para
determinagio de estudos e, de forma diferencial, sio realizadas consultas ptblicas em

diferentes momentos do processo.

Na India, a AIA foi iniciadaem 1976 ¢ 1977, quando a comissio de planejamento
solicitou ao entdo Departamento de Ciéncia e Tecnologia o exame de projetos sob
a Otica ambiental. Essa solicitacao foi ampliada, posteriormente, para anilise de
outros projetos que exigiam aprovagio do Conselho de Investimentos Puablicos.
Estas foram decisdes administrativas, e faltava o apoio legislativo. Para suprir tal
lacuna, o governo da [ndia aprovou a Lei do Meio Ambiente (Protection) em 23 de
maio de 1986, e para alcangar seus objetivos, uma das decisdes tomadas foi legalizar
a AIA. Depois de seguir o procedimento legal, uma notificagao foi emitida em 27 de
janeiro de 1994 e posteriormente alterada em 4/5/1994, 10/4/1997 e 27/1/2000, a
fim de fazer a AIA estatutdria de trinta atividades. Esta é a principal peca da legislagao

que rege a AIA neste pais.

De acordo com o manual sobre avaliagao de impacto ambiental, publicado pela
Divisdo de Avaliagio de Impacto do Ministério de Meio Ambiente e Florestas da India,
o objetivo da AIA ¢ prever os potenciais problemas ambientais que surgem a partir
de um desenvolvimento proposto e resolvé-los no planejamento e na fase de design
do projeto. O processo do EIA visa permitir a comunicagio dessa informagio para
proponentes do projeto, agéncias reguladoras e todas as partes e grupos de interesse. Ele
deve cobrir informagbdes sobre localizacio e uso atual da terra, se a atividade proposta
estd de acordo com o desenvolvimento do planejamento proposto para a drea, custos
e elementos-chave do projeto durante a pré-construgao, a construgio e as fases de
operagio. Os aspectos socioecondmicos que devem estar minimamente contemplados
no EIA sao: i) necessidades locais e tdpicos relativos ao ordenamento territorial,
especificamente em relagao ao potencial de deslocamento populacional, reabilitagao
e fragmentacio do habitat; ii) potencial de estresse/aumento em servicos publicos e
servigos; e iiz) potenciais beneficios/maleficios para os habitantes locais, resultantes por

meio de projeto e atividades acessérias.

Em resumo, o EIA aborda a importincia ecolégica do local para a comunidade e

o potencial de perda genuina devido ao projeto. Todavia, pode-se verificar por pesquisas
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preliminares que existem diferentes discussoes juridicas relativas a procedimentos e outros

temas, demonstrando que a execu¢io do EIA nao ocorre sem controvérsias no pais.

No México, a Lei Geral do Equilibrio Ecolégico e Protegao Ambiental no Campo
de Avaliacao de Impacto Ambiental (Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente en Materia de Evaluacion del Impacto Ambiental), art. 47, determina que
“a execugdo da obra ou a conduta da atividade em causa estard sujeita as disposigoes
da respectiva deliberag¢io nas normas mexicanas oficiais, emitidas a0 mesmo e outras
disposigoes legais e regulamentares aplicdveis” (tradugao nossa).”’ Em qualquer caso, o
peticiondrio pode solicitar que a resolugao seja incorporada em licengas e autorizagoes
necessdrias para realizar o trabalho ou a atividade planejada e cuja concessao corresponde
ao secretariado (instincia de deliberagao). O Manifesto de Impacto Ambiental (MIA),
documento emitido pelo governo federal, é exigido sob duas formas: regional, em casos
de potencial significativo impacto, e particular, para os demais casos. A participagio

publica ¢ definida de modo discriciondrio pelas autoridades responsaveis.

Ressalta-se que este texto nao tem a pretensao de esgotar a andlise comparativa
do LA em outras jurisdi¢coes, tendo em vista que a realizagio de andlises
comparativas de instrumentos de politicas puablicas ambientais em diferentes
legislacoes demandaria comparar institui¢des no 4mbito de ambientes regulatérios
e socioecondmicos diversos. De qualquer modo, pode-se apontar que um ponto
bastante comum em muitos paises ¢ a exigéncia do estudo de impacto ou AIA
anteriormente a realiza¢do de empreendimentos puablicos ou privados que possam

causar impacto ambiental.

Outra caracteristica significativa que deve ser mencionada ¢é o fato de que paises
em desenvolvimento tendem a discutir muito mais aspectos sociais, no ambito das
avaliagdes de impacto, do que paises desenvolvidos, tendo em vista que, no primeiro
caso, o acesso da populacio ao poder piblico para demandar o atendimento de
necessidades bdsicas como saneamento, escolas, entre outras, possui poucos canais
de comunicagio, especialmente das populagdes mais carentes, ¢ o LA abre um canal de

conversagao que passa a ser utilizado. Esta, sem ddvida alguma, ¢ a situacao brasileira.

21. Disponivel em: <http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=20554718&fecha=31/12/1969>.
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Em alguns paises desenvolvidos, como é o caso do Canadd e da Australia, hd diversas
instincias de consulta publica e um planejamento eficiente relativo ao licenciamento,
seus objetivos, metas e retroalimentagio do sistema, visando ao aprimoramento da
forma de aplicacio do instrumento, e, por consequéncia, 4 melhoria da gestao ambiental

e da gestao publica.

5 ESTUDOS DE CASO BRASILEIROS

Esta segao tem como objetivo apresentar os seis estudos de casos selecionados: 7) UTE
Candiota Fase III; 7)) ferrovia Transnordestina; i7z) UHE Teles Pires; iz) metrd de
Salvador; ») BRT saida sul do Distrito Federal; e »7) BR-163, trecho norte, de Mato
Grosso a Santarém, no estado do Pard. A andlise baseia-se na componente do LA que
aborda a caracterizagio de cada projeto, a descri¢do do seu processo de licenciamento
e a apresentagio de conclusoes e sugestdes para melhoria de politicas publicas de
obras de infraestrutura econdmica no Brasil.”> As informagdes aqui apresentadas tém
como principais referéncias, para cada projeto, os relatérios elaborados pelos bolsistas

contratados pelo Ipea e os disponiveis no sitio do Ibama.

5.1 UTE Candiota fase 1112

Este complexo termoelétrico localiza-se no municipio de Candiota, Rio Grande do Sul,
a cerca de 420 quilometros ao sul de Porto Alegre. Ele estd sob a gestao da Companhia
de Geragao Térmica de Energia Elétrica (CGTEE)* e possui uma capacidade instalada
total de 796 MW,* sendo 126 MW da fase I (tecnologia italiana), em 1961; 320 MW
da fase II (tecnologia francesa), em 1974; e 350 MW da fase III (tecnologia chinesa)
(hgura 4), em 2011. A geragio térmica de energia elétrica tem como insumo o carvao
mineral energético, sendo a jazida de Candiota considerada a maior do Brasil, com

cerca de 25% das reservas totais do pafs.*

22. Entendida como aquela que da suporte ao setor produtivo: energia (elétrica, petrdleo e gas natural), transportes
(rodovia, ferrovia, porto e aéreo) e telecomunicagdes.

23. Para mais detalhes, ver Alves (2017).

24. Empresa vinculada a Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras).

25. Para mais detalhes, acesse: <http://www.cgtee.gov.br/sitenovo/index.php?secao=37>.

26. Segundo a Empresa de Pesquisa Energética (EPE, 2015, p. 123), as reservas de carvao sao determinadas conforme
espessura minima, reserva medida, reserva indicada e reserva inferida.
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FIGURA 4
UTE de Candiota fase lll

Fonte: UMA arquitetura. Disponivel em: <http://www.uma.arq.br/resize.php?imagem=admin/fotos/candiota.jpg>.

O objeto de andlise é a fase 111, que teve um investimento total de US$ 1,5 bilhao,
com financiamento chinés e da Eletrobras, e cuja implantagao fez parte da carteira
de projetos do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) 2. A implantagao da
fase III foi considerada rdpida pela CGTEE, em comparagio as das fases I e II do
mesmo empreendimento, e os principais fatores que contribuiram para isso foram: 7) a
assinatura, em 2007, do acordo de cooperagio técnica Brasil/China, devido a grande
experiéncia técnica chinesa em geracio térmica; 77) a maior parte do financiamento ser
oriunda de banco chinés e os precos chineses serem considerados muito competitivos
internacionalmente; 7i7) a fase III de Candiota ser uma planta pequena para os padroes
de geracio térmica da China; 7) maior experiéncia e capacidade técnica do Ibama;
v) experiéncia técnica jd adquirida pela CGTEE; e vi) capacidade de coordenagio e

articulagao da Sepac.
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O processo de obtengao das trés licengas (LP, LI e LO) do Ibama também foi
considerado rdpido pela CGTEE. Esta rapidez teve os seguintes motivos: ) maior
entendimento da anélise de empreendimentos complexos; 77) existéncia de padroes de
emissao estabelecidos para esse tipo de projeto; i) existéncia de condicionantes claras
e objetivas (total de trinta, com apenas quatro exigindo mais tempo de resolu¢io);
iv) as andlises anteriores jd terem sido realizadas por técnicos contratados em projetos
do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) e homologados
pelo Ibama; e ») cumprimento das exigéncias, por parte da CGTEE, na fase final de
execugdo da obra. Portanto, do ponto de vista ambiental, este projeto é considerado
exitoso ou nao problemdtico. Houve pouco impacto, pois a existéncia da infraestrutura
do complexo Candiota, mais a experiéncia do Ibama e da CGTEE, favoreceram a

execugio do processo do licenciamento.

Como a AIA? ¢ feita tendo em vista o complexo térmico das trés fases,” a fase 111
teve paralisada a sua operagio por solicitagio do TCU junto ao MPF* do municipio
de Bagé. Para solucionar o problema, o Ibama fez uma nova vistoria nas instalagoes
do complexo termelétrico e recomendou a realizagao de ajustes em suas atividades,
seguidos pela CGTEE. Apds esse processo, o MPF permitiu a retomada da operagio de
Candiota, mas ficou acertada a retirada de funcionamento da fase I, por ser uma planta

defasada tecnologicamente, a partir de 2017.

Como resultado das exigéncias para redugao de impacto, foi implantado um
amplo sistema de monitoramento das emissoes das trés fases e criado um programa de
educagao ambiental, capacitagao e treinamento. Além disso, foram tomados cuidados
adicionais quanto ao consumo de dgua e langamento de efluentes e feito um desembolso
de R$ 4,5 milhées pela CGTEE (0,5% do valor total do investimento da fase 3) para
a compensagao ambiental. A compensagio foi feita na Estacdo Ecolégica do Taim,*

localizada a cerca de 220 quilometros de Candiota e administrada pelo ICMBio.

27. Além disso, ha grande impacto no solo e na 4gua durante o processo de extragdo e transporte do carvao.

28. Como sao tecnologias diferentes, as fases | e Il, defasadas, contribuem mais para as emissoes aéreas.

29. A acdo do MPF deveu-se a irreqularidades nas fases | e II: andlises realizadas pelo Ibama mostraram que as emissdes
de diéxido de enxofre (S02) estavam oito vezes acima do limite permitido na fase I, enquanto as emissdes de material
particulado superavam em 26 vezes o volume permitido na fase |.

30. A estacao do Taim tem 70% de sua érea localizada no municipio de Santa Vitéria do Palmar e 30% em Rio Grande.
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A decisao de fazer a compensagao ambiental distante de Candiota trouxe bastante
insatisfa¢io na regido. A justificativa do Ibama foi que nao havia unidade de conservagio
que atendesse aos critérios de elegibilidade na drea de localiza¢ao do complexo. Algumas
autoridades publicas, entrevistadas em Bagé, afirmaram que a principal causa da perda
da compensagio foi a pouca articulagio e mobilizagio das autoridades e da sociedade

civil de Candiota e municipios vizinhos.

Tendo em vista o relativo bom andamento do processo de licenciamento da
fase 111, algumas sugestdes gerais e especificas foram apresentadas pelos entrevistados,’!
ligados direta e indiretamente com a implantagio e operagio desta fase de Candiota.

Sao elas:

* carvdo mineral deve ser visto dentro de uma matriz energética propria e regionalizada;

*  hd necessidade de produzir estudos amplos sobre impacto ambiental na drea de
carviao mineral;

* estudos regionais sobre a capacidade da bacia aérea e de abastecimento de dgua sao
essenciais e eles podem ser utilizados nos processos de licenciamento de diversos
empreendimentos em uma mesma regido, facilitando e agilizando os processos;

* cria¢do de um ambiente de conhecimento sobre LA, para diminuir a desinformagio
atual sobre o processo;

capacitacao de empreendedores e servidores (universidades, Ibama, empresas,
. pacitagdo de empreended d dades, Ib p

entidades setoriais, ONGs) para o LA;
* definicdo de regras claras, por parte do Ibama, na LI;

* aperfeicoamento da consulta a sociedade, com melhorias na comunicagao de
audiéncias puablicas;

* incentivo a pesquisa e a criagdo de cursos especificos para o LA em universidades
e institutos de pesquisa;

* maior integragdo entre o 6rgao licenciador e o licenciado; e

* adequagao do destino da compensagio ambiental, para que seja utilizada préxima
a0 local do impacto do empreendimento.

31. Ao todo foram realizadas onze entrevistas e uma visita técnica a UTE Candiota, envolvendo oito instituicoes em cinco
cidades. As cidades visitadas e as instituicbes entrevistadas foram: Brasilia (Ibama e Sepac); Porto Alegre (CGTEE); Bagé (MPF,
prefeitura e Camara de Vereadores); Candiota (CGTEE); e Rio de Janeiro (Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS).
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5.2 Ferrovia Transnordestina

O projeto da ferrovia Transnordestina®® foi iniciado em 2006 com o objetivo de reduzir
custos logisticos e elevar a competitividade da produgio agricola e mineral, associando
a construgio de uma ferrovia de alto desempenho com a de portos de calado profundo.
A sua gestdo ¢ feita pela Transnordestina Logistica S/A (TLSA) e possui um tragado
com dois trechos, totalizando 1.753 km (figura 5). Os investimentos totais chegaram a
R$ 7,5 bilhoes, em 2014, podendo atingir R$ 11,2 bilhées até 2017, ano previsto para
conclusao da obra. O financiamento do projeto ¢ oriundo de fundos constitucionais e
privados. Essa obra foi inserida no PAC, em 2007.

FIGURA 5
Tracado da ferrovia Transnordestina (2014)

Fonte: Companhia Sidertrgica Nacional (CSN). Disponivel em: <www.tlsa.com.br>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

32. Esta é uma obra com concessédo, dividida em trechos e cujos pedidos de licenciamento foram partilhados com
diferentes atores a frente do processo de construgdo. Do ponto de vista geral, é considerada uma obra problemética na sua
implantagdo, com cronograma sendo alterado e adiado com frequéncia, devido a razdes como desapropriacao, mudanca
de tracado, licenciamento etc.
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A ferrovia visa atender uma demanda de transporte oriunda das industrias do
agronegécio e extrativas minerais — localizadas nas regioes do Maranhio, Tocantins,
Piaui e Bahia (Matopiba), conforme mostra a figura 6 — para os portos de Pecém e Suape,
préximos a Fortaleza e Recife, respectivamente. Envolve 4 estados, 10 mesorregioes,
31 microrregides e 337 municipios, com drea equivalente a 73,2 milhoes de hectares.
Essa drea teve um produto interno bruto (PIB) de cerca de R$ 46,9 bilhées™ e uma
populagao de aproximadamente 5,9 milhoes de habitantes.

FIGURA 6

Matopiba: area proposta pelo Grupo de Inteligéncia Territorial Estratégica da
Embrapa (set./2014)

Fonte: Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa).

33. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2010/>.
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Segundo Machado (2015, p. 10), “a regido do tracado da ferrovia é rica em
fauna e flora, requerendo estudos ambientais detalhados para nao ocorrerem danos
ambientais significativos para o ecossistema”. Além disso, “existem, ainda, questoes
com populagoes tradicionais, relacionadas a povos indigenas e quilombolas. Desse
modo, os processos de desapropriagio deveriam ser conduzidos com cuidado para nao
afetar o modo de vida daquelas familias atingidas pela faixa de dominio da ferrovia”.

Afirma, ainda, que:

a emissao da maior parte das licencas ambientais foi feita em 2009, todas elas estavam em
vigéncia na data de finalizagio deste relatdrio, ou até que o Ibama se manifestasse de maneira
contréria. Quanto ao processo de desapropriagio, foram registrados 4.224 processos, envolvendo
instituigoes da administracio publica detentoras de terras publicas, proprietdrios, posseiros e

populagdes tradicionais.

H4 sérias indicagoes de que nio houve um acoplamento entre a elaboracio do tragado com
o licenciamento socioambiental, ocorrendo uma subestimacio do tempo de implantagio do
projeto. A fase preliminar do projeto, segundo nosso entrevistado do Ministério dos Transportes,
demandaria cerca de quatro anos para sua execucio, ou seja, a obten¢do de licengas e a fase
judicial dos processos de desapropriacoes demandaria quase o mesmo tempo de construcio da

ferrovia, tal como colocado em seu lancamento no ano de 2006 (Machado, 2015, p. 19).

As institui¢oes federais envolvidas no processo de licenciamento sao Ibama, FCP,
Funai, Iphan e Incra. Como a execugio dessa obra foi dividida em vdrios trechos,
exemplificados no quadro 2, diversos atores participaram do processo. Por exemplo,
o licenciamento do trecho Salgueiro e Missao Velha foi elaborado pelo Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) e a concessiondria recebeu esses

estudos para iniciar o processo de implantacio da ferrovia.

QUADRO 2
Ferrovia Transnordestina: processos de licenciamento e seus contetidos em cinco trechos

Processo Contetdo

E o processo de licenciamento ambiental mais antigo da ferrovia Transnordestina. Foi iniciado
em 24 de novembro de 2003 e contou, apenas, com a emissao da LP n2 210/2005. Essa licenca
ainda contemplava o projeto antigo da ferrovia, tendo como trechos o bloco sul, compreendendo

Processo n¢ 02001.005765/2003-11 — Petrolina, Petrolina, Parnamirim e Salgueiro, em Pernambuco, e Misséo Velha, no Ceard, e o bloco norte,
Parnamirim, Salgueiro e Missao Velha (PPSMV) e compreendendo CrateUs e Piquet Carneiro, no Ceara. Esse é 0 processo que marca a entrada
Cratels e Piquet Carneiro (CPC) da ferrovia na carteira de obras do governo federal. Mesmo sendo incompleto e desatualizado,

ele possuiu importancia histdrica para o projeto da ferrovia Transnordestina. Esse processo nao
foi adiante, resultando apenas na elaboracéo do Rima como seu Ultimo produto publicado pelo
Dnit em 2004.

(Continua)
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Processo

Contetdo

Processo n© 02001.000302/2007-88 — Salgueiro e
Trindade (ST)

Esta relacionado ao trecho compreendido entre Salgueiro e Trindade, em Pernambuco. A LI

ne 548/2008 encontra-se vencida desde 12 de outubro de 2012, porém, ainda estd em vigéncia
até manifestacdo contraria do Ibama. Quanto a essa licenca, pesam diversos descumprimentos
por parte do empreendedor. As indicagdes do Relatdrio de Vistoria n2 036/2011 — Cotra/CGTMO/
Dilic/lbama indica o descumprimento de preceitos estabelecidos na LI concedida, assim como nas
Autorizacdes de Supressdo Vegetal (ASV).

Processo n2 020001.004158/2007-59 — Eliseu
Martins e Trindade (EMT)

Este processo estd ligado ao trecho entre Eliseu Martins, no Piaui, e Trindade, em Pernambuco.

A LP n2311/2009 foi emitida em 23/3/2009. A LI ne 638/2009 foi emitida em 05/8/2009, ao
passo que a ASV ne 368/2009 foi emitida em 13/8/2009. A LI n® 638/2009 venceu dia 24/2/2015,
porém, ainda esta em vigéncia, até manifestacdo contraria do Ibama. O que mais chama a
atencdo neste processo sdo as datas dos acontecimentos e os impactos que eles podem ter para
o cronograma da obra. Logo apds o vencimento da licenca, foi publicado um Relatério de Anélise
de Condicionantes de Licenca de Instalagao, o Parecer ne 02001.000647/2015-41 Coordenacdo
de Transportes (Cotra)/lbama. Esse documento foi publicado ne dia 25/2/2015, um dia apos

o vencimento da LI. Nesse relatorio esta descrita uma série de infracdes e descumprimentos
relativos a programas e acdes fixadas na LI n2 638/2009.

Processo n2 020001.004160/2007-28 — Missao
Velha e Pecém (MVP)

0 trecho entre Miss&o Velha e Pecém, no Ceard, é contemplado por este processo. A LP
n¢310/2009 foi emitida em 23/3/2009 e a LI n® 669/2009 foi emitida em 08/12/2009 e teve

seu vencimento em 08/12/2013, mas ainda permanece vigente, até manifestacdo contraria do
Ibama. Na LI consta a exclusdo de trés variantes de tracado, até que o Ibama dé aprovacéo formal
para os projetos.

Processo ne 020001.004159/2007-01 — Salgueiro
e Porto de Suape (SPS)

Esse processo contempla o trecho entre Salgueiro e o Porto de Suape, em Pernambuco. A LP

n2 309/2009 foi emitida em 23 de marco de 2009 e a LI n° 649/2009 foi emitida em 25 de
setembro de 2009. Esse € o Unico trecho da ferrovia Transnordestina em que a LI encontra-se
dentro do seu periodo de validade, portanto, ainda vigente. Porém, ndo é um trecho menos
complicado quanto a problemas socioambientais. Ele ja conta com o lancamento da grade

em dois de seus lotes, partindo do centro da obra, na cidade de Salgueiro. Os lotes SPS 1a 3
encontram-se praticamente concluidos, contando com uma pendéncia de 600 metros na chegada
ao lote 4. Nesse trecho estda situada a Capela de S&o Luiz Gonzaga, localizada no municipio de
Custddia, em Pernambuco. A capela passou por processo de tombamento histérico, devendo o
empreendedor readequar o tracado da ferrovia a fim de evitar a passagem sobre a edificagdo.

Fonte: Machado (2015).

Machado (2015, p. 38) afirma, também, que:

ap6s a realizagio do EIA/Rima, o Ibama inicia o processo de emissio das LPs e as Lls do

empreendimento. Como parte constituinte das licengas ambientais estdo os diversos programas

socioambientais a serem implementados pelo empreendedor para minimizar os impactos

relativos ao empreendimento no meio ambiente e na populagio no entorno da obra, além de

sua realizacio ser condi¢do para a renovagio das licencas. O processo de emissao das licengas

ambientais da ferrovia Transnordestina foi concentrado entre os anos de 2008 e 2009. A tGnica

licenca emitida fora desse periodo ¢ a LI n® 367/2006, a qual compreende o trecho entre Missio

Velha, Ceard e Salgueiro, Pernambuco.

A fase de consulta prévia a érgaos como Incra, Funai e FCP nao ocorreu

conforme previsto pelas licengas ambientais, sendo feitas em concomitdncia com as

obras da ferrovia, e isso gerou complicacoes ao processo de desapropriagio. Nesse

sentido, as institui¢des com que tivemos contato reclamaram do fato de nao terem
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sido consultadas na fase prévia do empreendimento. Essa deve ser uma preocupagio
constante do Estado brasileiro na realizagio de suas obras de infraestrutura, que pelo

seu porte impactam na vida de milhares de pessoas.**

Alguns dos principais problemas ambientais identificados ao longo de toda a

obra foram:

* falta de gestao ambiental e implantacio efetiva dos programas ambientais;
* ndo mitigagao dos impactos ambientais desde 2011;
* inexisténcia de relatérios de implantagio de programas ambientais;

* inadequagdo das a¢oes adotadas na implantacio do PBA e na realiza¢ao de
vistorias técnicas;

* falta da apresentacio e execucio do projeto de plantio compensatdrio;
* propriedades atingidas e nao constantes no cadastro de desapropriacio;

* separagdo entre barreiros (estrutura rudimentar para acimulo de dgua, com o
uso principal de dessedenta¢io de animais ou irrigacio de pequenas culturas) e
o restante da propriedade;

* destruicdo de agudes ou separa¢io deles do restante da propriedade;

* atrasos ou mesmo a ndo realiza¢do dos programas ambientais, por parte do
empreendedor; e

* existéncia de trechos nao continuos por conta de problemas no processo

de desapropriacao.
Portanto, pode-se dizer que, na Ferrovia Transnordestina, o LA teve muito
impacto, pois faltou gestao ambiental e implanta¢io efetiva dos programas
ambientais. Nao houve mitigagiao dos impactos ambientais desde 2011 e ndo hd

relatdrios de implantagdo de programas ambientais, além da inadequagao das agoes

adotadas na implanta¢ido do PBA e a realizacao de vistorias técnicas.

34. A ferrovia Transnordestina tem um problema enorme de planejamento e avaliacdo ex ante dos impactos da obra que
vao gerar todos 0s problemas posteriores. O tema planejamento é uma das condicionantes da pesquisa geral e é tratada
de forma especifica em outro mddulo.
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5.3 UHE Teles Pires

Ela estd localizada na divisa dos estados de Mato Grosso e Par4, sob o leito do rio Teles Pires,
nos municipios de Paranaita (Mato Grosso) e Jacareacanga (Pard). As obras foram iniciadas
em 2010, sob a gestdo do consércio intitulado Companhia Hidrelétrica Teles Pires S/A
(CHTP), tendo a seguinte composi¢io de capital: CHTP (50,01%), Eletrobras-Eletrosul
(24,5%), Eletrobras-Furnas (24,5%) e Odebrecht Energia (0,9%).> Foi uma obra inserida
no PAC 2, com investimento de R$ 4 bilhoes, e possui uma capacidade instalada de 1.820
MW, reservatério de 137 km?, queda bruta de 24,4 metros e vazao de 14.439 m®/s (figura 7).

FIGURA 7
Barragem da UHE Teles Pires

Fonte: Portal da Hidrelétrica Teles Pires. Disponivel em: <http://www.uhetelespires.com.br/site/?page_id=27#body>.

35. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/noticias/Output_Noticias.cfm?ldentidade=5084&id_area=90>.
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A UHE Teles Pires faz parte de um estudo de inventirio da bacia do rio
Teles Pires realizado pela Eletrobras, que possui a coordenagio geral, pelas Centrais
Elétricas do Norte do Brasil S/A (Eletronorte), responsidvel pelos levantamentos
cartogréficos e estudos ambientais, e pela usina hidrelétrica de Furnas, encarregada dos

estudos de engenharia.

As instituicoes federais envolvidas no processo de licenciamento foram o Ibama,*
Funai, Iphan e a SVS. Os EIA/Rima? foram elaborados e a LP*® emitida em 2010. Por
sua vez, a LI foi emitida em 2011 e a LO, em 2014. Deve-se destacar que faz parte
do projeto a construgao de uma Linha de Transmissao (LT) ligando a usina ao sistema
elétrico. Essas licengas nao contemplam o impacto ambiental da L'I;* por se tratar de

outro projeto, com tempos, custos e caracteristicas diferentes.

Os procuradores apontaram como negativo os licenciamentos compartimentados,
um para cada usina. Os procedimentos foram tdo répidos que, em menos de um ano,

foram apresentados estudos, feitas audiéncias e concedidas LPs para trés usinas.®

Para Ocon (2015, p. 18):

o maior desafio nessa pesquisa foi em compreender o porqué de existem questionamentos sobre a
4rea atingida na construcio da UHE Teles Pires. Primeiramente, averiguou-se no EIA/Rima que
(...) no municipio de Jacareacanga, no Pard, localizam-se trés Terras Indigenas (TT), Munduruku,
Sai-Cinza e Kayabi, sendo que nenhuma delas serd diretamente afetada pela Usina Hidrelétrica
Teles Pires.

Em oposigao a constru¢io da UHE, os indigenas questionam as transformagoes ambientais e,
além disso, o desaparecimento das Setes Quedas. Com a formagao do lago da Usina Hidrelétrica
Teles Pires, ocorrerd uma redefinicao da paisagem local, isto ¢, a queda do complexo de cachoeira

conhecido como Sete Quedas desaparecerd.

36. Todo o processo documental e licencas solicitadas e emitidas estdo inclusos no processo no Ibama sob o
ne 02001.006711/2008-79.

37. EPE (empreendedora); Leme/Concremat (contratada); e Ibama (analista).

38. EPE (empreendedora) e Ibama (analista).

39. O relatério do Ipea néo incluiu em sua anlise a construcdo da linha de transmissao.

40. A integra dos processos judiciais que envolvem diretamente a construcdo da usina em estudo esté disponivel no site:
<http://lwww.prpa.mpf.mp.br/news/2014/arquivos/Tabela%20de%20Acompanhamento%200ut%202014.pdf/view?
searchterm=teles%?20pires>.
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MAPA 1
Terras indigenas na bacia hidrografica do rio Teles Pires

Fonte: Ocon (2015).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucao e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 2
Distancia das terras indigenas em relacdo a UHE Teles Pires

Fonte: Ocon (2015).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Na disputa entre as popula¢oes indigenas e os construtores da UHE Teles Pires,
diversas institui¢oes foram envolvidas e questionadas. No entanto, isso nao atrapalhou
o cronograma final de entrega da obra, mesmo com o atraso de sessenta dias devido a

paralisacdo, cujos custos foram incorporados ao or¢amento final da obra.

Segundo Ocon (2015, p. 21),

o levantamento de dados nessa pesquisa apresenta uma contradi¢io em rela¢io ao pertencimento
e a relacio sociedade versus natureza, enquanto os interesses das institui¢oes do setor energético
pautam o planejamento visando a producio de eletricidade, o maior desafio em manter o ritmo

de desenvolvimento das obras estd vinculado a0 modo de organizagio social.

Em continuidade aos condicionantes de LA, podem ser citadas as caracteristicas
diagnosticadas e de interferéncia realizadas pelo Iphan. Houve problemas para a
implantagao do projeto devido, principalmente, a: 7) sua localizagao estar na divisa de
dois estados (disputas politicas e tributdrias); i7) a localiza¢ao da queda d’dgua exigiu
uma logistica bastante complexa; i) a existéncia de reservas indigenas préximas; e 7v)
a chegada rdpida e permanéncia de grande quantidade de mao de obra em uma 4rea

inéspita, para trabalhar na construgao da usina.

Como compensagoes oriundas do impacto ambiental, tem-se: i) o
desenvolvimento de 44 programas ambientais para a redu¢io de impacto do projeto;
i) o plano de desenvolvimento dos territérios da drea de influéncia; 7ii) o programa
de monitoramento da estabilidade das encostas marginais sujeitas a processos
erosivos; iv) o programa de compensagio pela perda de terras e deslocamento
compulsério da populacao; e v) os programas de monitoramento da malacofauna

de interesse médico, de mamiferos semiaqudticos e de queldnios e crocodilianos.

As principais conclusoes apresentadas que envolvem a questio ambiental foram:
i) houve a necessidade de readaptagio do projeto inicial; 7) os EIA/Rima e as licengas
foram elaborados e emitidas, respectivamente, praticamente dentro do prazo previsto
no cronograma; 7ii) os procuradores apontam como negativos os licenciamentos
compartimentados, um para cada usina; 7z) os indigenas questionaram as transformacoes
ambientais e, além disso, o desaparecimento das Sete Quedas; ») o maior desafio em

manter o ritmo de desenvolvimento das obras esteve vinculado a0 modo de organizacio
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social local; e vi) a Sepac teve um papel importante na articulagao entre as diversas

institui¢oes envolvidas.

5.4 Metro de Salvador*'

O objeto de estudo corresponde a constru¢io da linha 1 do metr6 de Salvador,
Bahia, em execugao pela Companhia de Transportes de Salvador (CTS) e pela
Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU). O projeto foi concebido em
1998 por meio de convénio firmado entre governo federal, governo do estado da
Bahia e prefeitura de Salvador, com interveniéncia da CBTU. O financiamento do
projeto seria com recursos dos elementos do convénio firmado, num total de US$
308 milhdes, com base no Acordo de Empréstimo n® 4.494, de dezembro de 1999.
As obras foram iniciadas em 2000 e em 2001 foi feita a licitacao para operagao e
manutenc¢io do material rodante e dos sistemas de telecomunicacio e sinalizacio.
O empreendimento compreende 11,9 km de linhas metrovidrias, com oito estagdes
entre Lapa e Pirajd; sendo 1,4 km em via subterrinea; 5,8 km em superficie e 4,7
km em via elevada, com obras civis a cargo do consércio Metrosal e previsao inicial

de conclusio em 2003 (figura 8).

Em dezembro de 1997, foi concluida a elaboracao do EIA e, em agosto de 1998,
a elabora¢io da avaliagio ambiental das obras de recuperacio do corredor ferrovidrio
Calgada-Paripe. Também devido a todos os atrasos na execugao dos cronogramas
or¢amentdrios, a energizagio e a operacio do metr6 de Salvador passaram a fazer parte
do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) 2, em 2012. A LI foi emitida pelo
Conselho Estadual de Meio Ambiente por meio da Resolugao n® 1.930, de 23 de abril
de 1999, nio tendo contribuido para os atrasos.

41. Para mais detalhes, ver Santana (2015).

54




Texto para

Discussao Condicionantes Institucionais a Execucdo dos Investimentos em Infraestrutura Econdmica no Brasil:
licenciamento ambiental

FIGURA 8
Tracado e cronograma do metrd de Salvador

Fonte: Portal Mobilize-se — Mobilidade Urbana Sustentével. Disponivel em: <http://www.mobilize.org.br/noticias/4 180/em-salvador-novo-edital-preve-metro-pronto-ate-2016-
-primeiro-trecho-funciona-ate-2014.html>.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

As informagoes sobre meio ambiente neste projeto sio muito precdrias e
fragmentadas. No documento intitulado Atendimento dos Condicionantes da Licenga
Ambiental de Implantacio do Sistema Metrovidrio de Salvador** sio citadas as principais

condicionantes, das quais destacam-se as do licenciamento e suas respectivas agoes,
relacionadas a seguir.

42. Documento sem data e divulgado pela Prefeitura de Salvador e pela CTS.
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1)

4)

5)
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Primeira etapa — Lapa-Pirajd (linha 1), condicionante IV, p. 6: entrega parcial
ao Centro de Recursos Ambientais (CRA), atual Instituto do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos (Inema), dos Relatérios Técnicos de Garantia Ambiental
(RTGA) do periodo de 2000 a 2005, elaborados pela Comissao Técnica de Garantia
Ambiental (CTGA) do metr6 de Salvador, com os dados de acompanhamento da
execu¢do das obras e das medidas ambientais implementadas. Essas informagoes
estao consolidadas nos RTGAs, entregues ao CRA. Os RT'GAs do periodo de
2006 a 2011 estdo concluidos e a disposi¢ao para consulta.

Primeira etapa — Lapa-Pirajd (linha 1), condicionante IX, p. 11: o documento
com a conceituagao da politica ambiental eleita para o corredor prioritdrio, em
um plano de ordenagio ambiental sustentada, contendo seus desdobramentos
nos corredores estruturais transversais de média capacidade, foi entregue ao
CRA. A CTS incorporou nas suas atividades relacionadas ao metr6 de Salvador
préticas ambientalmente sustentdveis, visando a preven¢io, minimiza¢io dos
impactos negativos e potencializagio dos impactos positivos. Para tanto, atendeu,
quando pertinente, ao estabelecido nos condicionantes da Licenca Ambiental
de Implantagao e ao recomendado nos EIAs e nos Rimas, além de cumprir a
legislacdo e as normas técnicas ambientais nos niveis federal, estadual e municipal.

Primeira etapa — Lapa-Pirajd (linha 1), condicionante XVI, p. 18: garantir a
renovag¢do de 10 m’® de ar por minuto, tanto nas estagdes e equipamentos rodantes,
quanto nos ambientes fechados de circulagio publica, considerando-se sobre
a superficie trés pessoas por metro quadrado. O atendimento foi parcial e esta
condicionante foi incorporada aos projetos dos equipamentos de ventilagio jd
licitados, e em processo de instalacio. Houve incorporagio aos projetos das estagoes.

Primeira etapa — Lapa-Pirajd (linha 1), tramo 2, acesso norte, Pirajd, condicionante I,
p. 21: cumprir e fazer cumprir integralmente todas as agoes decorrentes dos
EIA/Rima e Manual de Procedimentos Ambientais (MPA). Esta condicionante
foi cumprida parcialmente até final de 2005. Com as retomadas das obras de
complementagio/conclusio do tramo 2, deverdo ser cumpridas as recomendagoes
pertinentes e constantes no EIA/Rima e no MPA para o programa do sistema
metrovidrio de Salvador.

Primeira etapa— Lapa-Pirajd (linha 1), tramo 2, acesso norte, Pirajd, condicionante I,
p. 22: apresentar projeto executivo detalhado, quando da execucio de cada
subtrecho do tragado Lapa-Pirajd, de todos em geral e de cada subtrecho em
relagio aos aspectos técnicos, cientificos, econdmicos, sociais, financeiros da
engenharia do projeto e da questao ambiental, tendo como referéncia bésica o
EIA/Rima, além de apresentar o MPA e a documentagio complementar para a
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execu¢do das obras. Esta condicionante foi cumprida parcialmente até final de
2005, e em atendimento a ela, no periodo de 2001 a 2006, a CTS encaminhou ao
CRA do estado da Bahia, atual Inema, os desenhos das estagoes Lapa, Campo da
Pélvora, Brotas, Bonocd, Acesso Norte, Retiro, Jud, Pirajd, e dos elevados Bonocd,
Retiro, Jua 2 e Jaqueira.

6) Primeiraetapa—Lapa-Pirajd (linha 1), tramo 2, acesso norte, Pirajd, condicionante IX,
p. 29: apresentar a0 CRA, no prazo de 120 dias, a conceituacio da politica
ambiental eleita para o corredor prioritdrio, num plano de ordenagao ambiental
sustentada, contendo seus desdobramentos nos corredores estruturais transversais
de média capacidade. Esta condicionante foi parcialmente atendida. A CTS da
prefeitura de Salvador encaminhou o projeto, mas, com a passagem da CTS para o
governo do estado, deverd ser entregue a nova Conceituagio da Politica Ambiental
da CTS e/ou da empresa responsével pela complementacio/conclusio do tramo 2.

7) Primeira etapa— Lapa-Pirajd (linha 1), tramo 2, acesso norte, Pirajd, condicionante XI,
p. 31: apresentar ao CRA bimestralmente a coletdnea de indicadores-chave
para os resultados das medigoes periddicas do meio ambiente e de que forma
serdo controlados, com eficdcia, a emissio de gases e as vibragdes estruturais e
sonoras. Esta condicionante foi parcialmente cumprida até final de 2005.
O monitoramento dos niveis de ruido foi iniciado em 2002 e os resultados
levantados foram encaminhados ao CRA. Deverio ser realizadas as campanhas de
monitoramento da qualidade do ar, dos niveis de ruido e de vibragao para o tramo
2, em complementa¢io ao monitoramento da linha 1.

Sao ressaltados alguns problemas desse projeto com relagao ao LA, podendo-se
inferir que os diversos atrasos das obras interferiram no licenciamento e nao o
contrdrio. Sio elas: 7) houve obra em andamento com LP ou LI vencidas, situagao
confirmada pelo TCUj 77) como as obras tiveram vdrias paralisagoes, ocorreu problema
de sustentabilidade ambiental; 777) ocorreram dificuldades de coordenacio, dada a
quantidade de atores envolvidos, particularmente entre os trés entes federados; 7z) nao
hd informacio técnica sobre compensagbes ambientais; #) com as paralisacoes e a
alteragio de tracado, os custos ambientais também foram majorados em relacio 2
adequacido de projetos, licengas e possiveis compensagoes; e v7) a mudanga de gestao
institucional trouxe mais exigéncia, alteracio e tempo para a elabora¢io dos EIA/Rima

e emissao das licengas.
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5.5 BRT saida sul do Distrito Federal

As obras foram iniciadas em 2011, inseridas no PAC 2,% fazendo parte dos projetos
ligados a mobilidade urbana da Copa do Mundo de 2014, e¢ a fase de testes
comegou em junho de 2014.* O BRT possui 43,7 km de extensio, sendo 35 km
em faixa exclusiva, ligando as cidades de Santa Maria ¢ Gama a Brasilia (rodovidria
do Plano Piloto), conforme figura 9. Possui uma capacidade de transporte de
220 mil passageiros por dia, procurando reduzir o tempo de viagem de 90 minutos para 40
minutos. Seu investimento foi de R$ 785 milhées — R$ 561 milhoes pela Caixa Econémica
Federal (Caixa) e R$ 224 milhoes pelo governo do DF — ¢ o sistema é operado por 6nibus
biarticulado, que comportam duzentos passageiros, e articulados, com capacidade de até
160 passageiros. Ao todo sio dezenove estagoes ou terminais, sendo trés em Santa Maria,
trés no Gama, oito no Park Way, dois na Candangolandia e trés em Brasilia.

FIGURA 9
Tracado do corredor exclusivo do BRT saida sul do Distrito Federal

Fonte: Departamento de Estradas e Rodagem do Distrito Federal (DER/DF).
Obs.: 1. EPIA: Estrada Parque IndUstria e Abastecimento; EPNB: Estrada Parque Nucleo Bandeirante; EPGU: Estrada Parque Guara.
2. Figura reproduzida em baixa resolucao e cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

43, Por ser obra do PAC 2, a Sepac teve um papel importante na articulacdo entre os 6rgaos envolvidos e, também, por
ser obra de mobilidade urbana, vinculada a Copa do Mundo 2014, possibilitava que o Grupo da Advocacia-Geral da Unido
(AGU) da Copa do Mundo atuasse tempestivamente nos tribunais quando havia questionamentos ou proposicao de acdes,
permitindo que fossem julgadas rapidamente.

44, Para mais detalhes da linha do tempo do projeto, ver Santiago (2015, p. 9).
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O licenciamento desse projeto foi iniciado em 2006* com base no projeto bédsico
da obra e o 6rgao licenciador foi, inicialmente, o Ibama. Em 10 de novembro de 2009,
o procedimento passa a ser conduzido pelo Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos
Hidricos do Distrito Federal (Ibram/DF) e os levantamentos foram feitos junto as
dreas de meio ambiente do DER/DF e do préprio BRT-Sul, devido 2 existéncia de
intervenc¢do.* Foram realizadas poucas consultas ou audiéncias publicas durante a fase
de construgao e houve conflitos com a populagio local ou grupos organizados a respeito

dos impactos ambientais.

A LP do BRT foi emitida pelo Ibama e chancelada pelo Ibram/DE, que
exigiu como estudo ambiental o Relatério de Avaliagao Ambiental Estratégica
(RAAE). Quando da transferéncia do processo de licenciamento para o nivel distrital,
o Ibram/DF ratificou a LP para o empreendimento como um todo. Entretanto,
apesar de anunciar a licenga de corredores para 6nibus, nao foram feitos os estudos
especificos e ndo foram previstos todos os tragados, entre eles algumas partes do
tragado do BRT-Sul. Assim, para obter a licenga por completo, foi solicitado ao
Metr6/DF a elaboragio de estudos complementares, como o Relatério de Impacto

Ambiental Complementar (Riac).

Quanto a LI, solicitada em 20 de maio de 2008, foi condicionada a ordem
de servigo para elaboragio do projeto executivo. Em 2011, a ordem de servigo foi
concedida, com validade de quatro anos, havendo exigéncias, restrigdes e medidas
compensatérias, totalizando 58 itens. Esta LI autorizou apenas o inicio das obras
nos trechos entre as estacas 0 e 50 (Santa Maria-Catetinho) e estacas 2000 a 2050
(Gama-Catetinho). A partir de entio, foram emitidas autorizagoes ambientais por
subtrechos da obra do BRT Sul, por exemplo, a n° 027/2012, para os subtrechos 1
e 2, em 27 de abril de 2012.

A parte constante do escopo do contrato foi realizada e os problemas para efetivagao
das compensagdes decorreram da falta de orgamento do governo do DE A drea do BRT
¢ antropizada, sem interesse para uso do solo e sem interesse arqueolédgico/histérico.
Todavia, segundo Santiago (2015, p. 31), de acordo com o Mapa Ambiental do Distrito

45. Processo n® 391.000.472/2009.
46. Nao houve conflito de competéncia entre as instituicdes e, sim, transferéncia de competéncia.
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Federal — Ano 2006, o empreendimento estd inserido nas Unidades de Conservacao

relacionadas a seguir:

* drea de protegio de manancial (APM) do cérrego Ponte de Terra, drea de protecio
ambiental (APA) das bacias dos cérregos Gama e Cabeca de Veado e APA do
Planalto Central (trecho Gama);

* a APM do Ribeirao do Gama, APA das bacias dos cérregos Gama e Cabeca de
Veado e APA do Planalto Central (trecho Santa Maria); e

* adrea de relevante interesse ecoldgico (Arie) do Riacho Fundo, Parque das Aves
e Area de Tombamento do Plano Piloto (trecho Catetinho - Park Way - eixo
Rodovidrio Sul).

Entre os problemas que apareceram no processo de LA, destacou-se a agio civil
publica, impetrada pelo Ministério Pablico do DF e dos Territérios (MPDFT), por
meio da Procuradoria Geral do DF (PG/DF), em 7 de abril de 2011, com pedido
de liminar” em desfavor do Metr6/DF e do Ibram/DE Ela obrigava o Metr6/DF a
elaborar e submeter ao Ibram/DF estudos prévios especificos de impacto ambiental
para o BRT-Sul, com fins de apresentagao de LA prévio também especifico, excluindo
trecho entre a Estrada Parque Dom Bosco (EPDB) e a Estrada Parque Aeroporto (Epar),
que atinge diretamente a drea do Riacho Fundo e as APAs Gama e Cabeca de Veado.
Ao mesmo tempo, impunha ao Ibram/DF que suspendesse imediatamente a LP para o
empreendimento do BRT, cabendo ao 6rgao apenas emitir as licencas especificas, apds
aprovacao do EIA/Rima a ser apresentado.

Na gestao do processo de LA do BRT-Sul, a equipe do Ibram/DF considera a
articulagao do DER/DF e do consércio do BRT-Sul com o érgao licenciador bastante
eficaz. Conforme o instituto, foi feito acompanhamento constante e especifico das
questoes relativas ao LA do empreendimento, ou seja, centralizado em uma ou poucas
pessoas dos drgaos envolvidos. Dessa forma, os problemas que surgiram foram sanados
com presteza, sobretudo pela constante presenca de um interlocutor da execugao da

obra nas reunides do Ibram/DF sobre mudancas em questdes de licenciamento.

47. Mandado de citacdo e intimagdo n° 1-20110110583880-000609/2011, impetrado pelo Ministério Publico por meio
do Procedimento Interno n¢ 08190.120072/10-11, instaurado pela Promotoria de Defesa do Meio Ambiente (Prodema).
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Apesar da avaliagao positiva do Ibram/DF sobre a gestao do processo de LA
realizada pelos érgaos executores e pela empresa responsdvel pela obra (consércio
BRT-Sul), o instituto avalia que o quesito de pior desempenho da obra diz respeito
a comunicagio com a sociedade, partindo do principio de que tal interlocugao evita
acidentes ambientais. Segundo entrevista, 0 processo de constru¢ao nio contou com
disseminac¢do satisfatéria de informacoes sobre alteracio de trifego ou do impacto
ambiental gerado pelo o novo sistema.*® Nesse sentido, tem-se registro de apenas uma
audiéncia publica realizada para fins de licenciamento provisério, quando da emissao
da LP n® 001/2011.

A obra do BRT-Sul é considerada nao concluida pelo 6rgao licenciador ambiental
do DE Nao apenas por estar incompleta em termos fisicos — a segunda etapa na obra
nao enfrenta problemas de LA —, mas, também, porque o sistema de integragio previsto

para a operagdo nao estd sendo implementado como o previsto.

Assim, no geral, o processo de LA do empreendimento nio enfrentou grandes
entraves € nio constituiu motivo de atraso da obra. Tal fato se deve, entre outros,
pela inclusdo da obra como parte de um programa de transporte Urbano do Distrito
Federal (PTU/DEF), cujo licenciamento prévio incorporava parte significativa da obra do
BRT-Sul. Além disso, a gestao do licenciamento deste empreendimento teve destaque
por ter tido acompanhamento constante e especifico dos drgaos executores responsaveis

nos assuntos de licenciamento.

Cabe destacar que o fato de a obra ser localizada sobre rodovia e em faixa de
dominio do DER/DE bem como em regiao antropizada e sem interesse para uso do
solo, nem arqueoldgico, tanto facilitou o processo de LA, como nao demandou grande

ndmero de desapropriagoes.

O DER/DF desenvolveu um modelo de gestio da execugio da obra que
se mostrou eficaz por meio da criagio de uma comissio de engenharia constituida

por trés engenheiros que ficaram, exclusivamente, responsdveis pelas tarefas centrais

438, Isso resultou em desentendimentos com a sociedade, dada a falta de informacdo sobre a obra executada, como se pode
ver na matéria Obras do BRT agridem meio ambiente no Park Way, disponivel em: <http://www.brasil247.com/pt/247/
brasilia247/80206/0bras-do-BRT-agridem-meio-ambiente-no-Park-Way.htm>. Acesso em: 29 jul. 2015.
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de implantacao da obra — projeto, execugdo, burocracia e relagoes institucionais —,
em constante articulagdo com o consércio BRT-Sul e com 6rgaos licenciadores.
Dessa forma, o processo de LA foi acompanhado de perto pelo DER/DE presente
em todas as reunioes do Ibram/DF a respeito da obra, o que acelerava a resolugio de
problemas. Outra inovagio por parte da gestdo do érgio executor do contrato foi a
elaboragao de projetos executivos e o licenciamento de instalagao feitos por subtrechos,
acompanhando a execugdo da obra. Com essa estratégia, o projeto foi implantado sem

descontinuidade. As principais conclusées sao as relacionadas a seguir:

* no ambito da gestdo, o processo de LA foi considerado bastante eficaz entre
empreendedor e licenciador (acompanhamento constante);

* entre os problemas, destacou-se a agio civil ptblica com pedido de liminar do
MPDFT, por meio da PGDE contra o Metr6/DF e o Ibram/DF;

* aobraé considerada nao concluida pelo Ibram/DF (incompleta fisicamente e por
nio haver a integra¢io de transporte);

* no geral, o processo de LA do empreendimento nio enfrentou grandes entraves
e nio constituiu motivo de atraso da obra. Tal fato se deve, entre outros, devido
a obra jd ter feito parte de um PTU, cujo licenciamento prévio incorporava parte

significativa da obra do BRT-Sul;
* a Sepac teve um papel importante na articulagio entre os 6rgaos envolvidos;

* ¢ uma obra de mobilidade urbana vinculada a Copa do Mundo 2014, facilitando
o processo de licenciamento.

5.6 BR-163, trecho norte, de Mato Grosso a Santarém, no estado do Para

E uma rodovia longitudinal com extensio total de 4.426,7 km,* iniciando em Tenente
Portela, no Rio Grande do Sul, e findando na fronteira com o Suriname.’® O trecho
objeto de anilise por parte do Ipea possui cerca de 1.024 km, ligando o norte do estado
de Mato Grosso a Santarém, no estado do Pard. O trecho foi dividido em lotes para
pavimentagio e a relagio dos lotes com as respectivas empresas responsdveis pode ser

vista na figura 10.

49. Em 27 de novembro de 2013, a Odebrecht ganhou concesséo de trecho da BR-163 (ltiquira a Sinop, Mato Grosso), com
850,9 km de extensao, por um periodo de trinta anos.

50. Disponivel em: <https://189.9.128.64/download/rodovias/rodovias-federais/nomeclatura-das-rodovias-federais/rodovias-
longitudinais.pdf>.
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FIGURA 10
BR-163, trecho norte, de Mato Grosso a Santarém, no estado do Para: contratos vigentes
(abril/2015)

Fonte: Panariello (2015).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucao e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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A estrada é uma rota importante de escoamento da produgao agropecudria
das regides Centro-Oeste e Norte, possuindo drea de influéncia direta (AID) de dois
quilémetros e drea de influéncia indireta (All) de cinquenta quildémetros, ambas para
cada lado da rodovia. E obra constante do PAC 2 e apresenta influéncia indireta em
oito unidades de conservagio,’" cinco terras indigenas (onde moram trés etnias),’* uma

drea militar®® e uma reserva garimpeira do Médio Tapajés (mapa 3).

O LA foi iniciado em 2002, com a aprovacio do EIA e do Rima, tendo como
6rgao licenciador o Ibama.>* Em 2005, o Ibama emitiu a LP n° 22, ¢ em 2007, as LIs.”
As LIs foram sendo liberadas a medida que o Dnit emitia os projetos bdsicos junto ao
Ibama. Este processo se deu parcelado, conforme os lotes dos projetos bdsicos fossem
disponibilizados. No caso do trecho sob a responsabilidade do 82 Batalhdo de Engenharia

de Constru¢ao (BEC), o licenciamento se deu de forma simplificada.

Em 2006, o governo federal lancou o Plano de Desenvolvimento Regional
Sustent4vel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 (Plano BR-163 Sustentdvel),
com uma drea de 1,232 milhdo de quilémetros quadrados, que inclui 79 municipios
dos estados do Pard, Mato Grosso e Amazonas. Com a mobilizacio da comunidade
e o suporte do MMA, surgiu Projeto BR-163 Sustentdvel, cujas agdes iniciaram em
2009. O projeto foi proposto a fim de alicergar o seguinte tripé: valorizagio da floresta
em pé, cadeias produtivas sustentdveis e participagio das comunidades locais. Seus trés
componentes sao: 7) manejo das florestas publicas no Distrito Florestal Sustentdvel
(DFS) da BR-163; 77) apoio as iniciativas de produgao sustentdvel; e i) fortalecimento

da sociedade civil e dos movimentos sociais.>®

51. Parque Nacional daAmazénia/1974, Area de Protecdo Ambiental Municipal Bom Jesus/ 1999, Area de Protecio Ambiental
Passa Tudo/1999, Area de Protecdo Ambiental Municipal Praia do Sapo/1999, Floresta Nacional de Altamira/1998, Floresta
Nacional Itaituba 1/1998, Floresta Nacional Itaituba 11/1998 e Floresta Nacional Tapajos/1974.

52. Bal (comunidade Kaiapd/1998), Mekragnoti (comunidade Kaiap6/1998), Parana (comunidade Parané/1996), Praia do
Mangue (comunidade Munduruku) e Praia do Indio (comunidade Munduruku).

53. Campo de Provas Brigadeiro do Ar Haroldo Coimbra Velloso (Campo de Provas do Cachimbo).

54."(...) integra o processo de licenciamento do segmento rodovidrio (compreendido entre a divisa dos estados do Mato
Grosso e Pard e a cidade de Rurdpolis, acrescido do trecho entre Mirituba — Distrito de Itaituba — e o entroncamento da
BR-163 com a BR-230), foi estruturado e pautado pelo projeto basico de 1990 e sequndo o TR emitido pelo Ibama, em
2002, onde define a abrangéncia, os procedimentos e os critérios para a elaboracdo do EIA/Rima” (Panariello, 2015, p. 6).
55. Apos a Resolucdo Conama ne 01/1986, passou a ser obrigatdrio para empreendimentos rodovidrios os EIA/Rima.

56. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/florestas/projeto-br-163>.
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MAPA 3
BR-163: areas de uso especial e de influéncia

Fonte: Panariello (2015, p. 6).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Segundo Panariello, (2015, p. 61), “o programa foi lan¢ado no 4mbito das agoes
que visavam o desenvolvimento de politicas de alcance regional e que extrapolavam
as atividades do Dnit e empreiteiras, em atendimento as politicas defendidas pelo
Ministério do Meio Ambiente para a regiao em foco”. Afirma, ainda, que:

tendo em vista o empreendedor/Dnit ndo participar do Programa e relatdrios pesquisados nio
indicarem interferéncias do Programa no processo do licenciamento ambiental da BR-163/PA,
o Programa BR-163 Sustentdvel nio compés a pesquisa em tela. Na verdade, o licenciamento
ambiental da BR-163/PA ocorreu de maneira usual, com a implantacio de programas ambientais
aplicados também em outras rodovias nas diversas regioes do pafs. Somente na componente
indigena, houve uma maior “deferéncia”, o que poderia ser explicado pelo maior niimero dessa

populagio habitando a regiao (idem, ibidem).

Em 2010 o Dnit apresentou ao Ibama o Plano Executivo Ambiental (PEA),
que detalha a execu¢io dos programas ambientais do PBA. Segundo o EIA/Rima da
pavimentagao da BR-163, baseado nas condicionantes:

o EIA/Rima revela que a situagio da rodovia em 2001-2002 era de chao batido e que na estacio
das chuvas eram formados atoleiros que constitufam pontos de dificil transposi¢io para os
veiculos. As pontes eram de madeira e que, por nio oferecerem seguranga para a passagem de
caminhées pesados, algumas eram substituidas apés os caminhoneiros atarem fogo nas pontes.
Durante a década de 1980, o relatério informa que “praticamente nio houve manutengio na
rodovia’ e que, na década de 1990, a Secretaria Executiva de Transportes do estado do Pard
tentou iniciar a pavimentacio da rodovia, onde foram mobilizadas grandes empreiteiras, mas por
problemas orcamentérios no logrou éxito. A partir de 1997, o DNER assumiu a responsabilidade
de dar continuidade & pavimentacio e em 2000 essas grandes empreiteiras se juntaram com
o objetivo de reduzir custos e assumiram a determinagio de concluir a obra até 2002. Nesse
periodo, as empreiteiras substituiram pontes de madeira, revestiram com picarras trechos de
atoleiros e asfaltaram trecho critico entre o entroncamento da BR-163 com a BR-230 até Trairao
(Panariello, 2015, p. 1).

Com relagio as terras indigenas no EIA/Rima da rodovia, consta que:

constitufam-se em uma grande drea de floresta “protegida’, porém, com a abertura da estrada nos
anos 1970, vinham sofrendo pressoes devido ao aumento da populacio na regido, que aceleravam a
degradacio dos recursos naturais, como a retirada de madeira, minérios e animais, além de influenciarem

no modo de vida tradicional dos indios, como a pesca, caga e a roga de toco (0p. cit, p. 5).
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Além disso,

foi verificado o aumento de doengas e de disseminagio de bebidas alcodlicas entre os indios.
Previa-se que o contato com novos elementos culturais, trazidos por pessoas que viriam para
a regido, como os trabalhadores das obras de pavimentagio e a populagio migrante, poderia
levar s comunidades uma aceleracio dos processos de aculturacio e desorganizacio de valores
e identidades. Haveria aumento dos riscos relacionados as alteracoes na satide e nos hdbitos dos
indigenas, como os causados pelo consumo de bebidas alcodlicas e outras doengas humanas, além
da suscetibilidade as invasoes s terras indigenas por pessoas interessadas na madeira, ouro, caca

e pesca (idem, ibidem).

O TCU constatou nos nove lotes possiveis falhas no dimensionamento do servico, a
exemplo do item desmatamento — limpeza de dreas com drvores tendo didmetros de até 0,15 m.
O TCU afirma, também, que, no processo de andlise de projetos, a coordenagio de projetos
de infraestrutura ¢ a atividade mais agregadora de valor para obter projetos de engenharia de
boa qualidade. Houve muitos problemas de coordenagio de projetos e em todas as fases de
execucio das obras da BR-163.

A Casa Civil, o TCU recomendou que definam-se mecanismos de articulagao
institucional que facilitem a integragio entre o Dnit, o Ibama e a Funai e,
consequentemente, evitem atrasos nas obras devido a questoes ambientais ou indigenas.
As principais conclusdes do EIA/Rima, tendo em vista a implantagao do projeto, estao

relacionadas a seguir:

* houve a aceleragao de processos de degradagio j4 existentes, bem como a tentativa
de implantagao dos mecanismos de prevencio e controle, atualmente inexistentes
ou pouco atuantes na regiao;

e acessibilidade local teve uma sensivel melhora, trazendo uma série de beneficios
sociais, econdmicos e ambientais;

* drea se caracteriza pela baixa ocupagio e uma exploracio predatéria dos recursos
naturais pouco sustentdvel;

* existéncia de registro de grandes dreas abertas e de processos de extragao irregular
de madeira, situagao que vem se acentuando no periodo recente;

* nas dreas de ocupagio mais recente, registra-se um potencial conflito pela posse
de terras que nao possuem regularizacao fundidria e vém sendo ocupadas de
forma irregular.
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para a populagio residente, a qualidade de vida ird melhorar consideravelmente
devido ao acesso a equipamentos e servicos ptiblicos essenciais;

hd a tendéncia a aumentar a presenca dos 6rgaos e instancias do poder publico;

a base econdmica da macrorregido, definida pelos extremos do eixo da rodovia,
também serd amplamente modificada, tendo em vista os ganhos econdmicos
viabilizados pela reducio de custo de escoamento da produgao de graos;

serd intensificada a exploragao dos recursos naturais, especialmente os florestais,
mas, também, as ag¢oes de fiscalizagio e controle poderdo melhorar;

os principais processos de degradacao ambiental e de qualidade de vida jd esto instalados
e a obra pouco contribuird para a introdu¢ao de novos processos de degradagao; e

melhoria de acesso a regido tornard mais disponivel, aos interessados, recursos
para a orientagio sustentdvel de seu desenvolvimento.

Para que os impactos negativos sejam minimizados e os positivos sejam

otimizados, foram propostas medidas, por meio de programas socioambientais,” a

serem executados juntamente com as obras. Os problemas e beneficios e impactos

negativos e positivos foram agrupados em trés grupos.

Grupo 1 — obras: engloba os impactos causados diretamente pelas obras e seus
efeitos serdo controlados pelo Dnit e empreiteiras, por meio do PAC, que contempla
as medidas de controle relacionadas aos impactos deste grupo.

Grupo 2 — alcance local: redne impactos consequentes de outros relacionados as
atividades do Dnit e de empreiteiras. No caso do departamento, sio considerados
os programas de recuperacio de dreas degradadas, seguranca e sadde dos
trabalhadores, regulamentacio e controle da faixa de dominio, protegao a fauna
e 4 flora, entre outros.

57. As medidas sugeridas sdo: i) gestdo ambiental, pelo Dnit; i) PAC, pelas construtoras; fii) recuperacdo das areas
degradadas pelas construtoras; iv) satde e seguranca dos trabalhadores, pelo MS; v) monitoramento da qualidade das
aguas; vi) monitoramento de fauna e flora, por meio de uma gerenciadora ambiental; vii) comunicagéo social; viij) educacdo
ambiental; ix) monitoramento de surgimento e avancos de rodovias vicinais e ramais, regulamentacéo e controle da
faixa de dominio e desapropriacdo e remogéo na faixa de dominio; x) prevencdo e emergéncia para cargas perigosas;
i) treinamento e capacitacdo de méo de obra; xif) salvamento arqueoldgico, incluindo educacdo patrimonial e salvamento,
pela Universidade Federal do Pard; xiij) apoio as comunidades indigenas, por meio do Dnit e da Funai; xiv) prevencdo
de incéndios e controle de fogo; xv) apoio técnico as prefeituras e apoio ao desenvolvimento regional; xvi) apoio a
averbacdo de reserva legal e de preservacdo de areas de preservacdo permanente na area de influéncia direta da rodovia;
e xvii) compensacdo ambiental.
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*  Grupo 3 —alcance regional: contempla os impactos e as consequéncias da existéncia
da rodovia, que serdo intensificados com a pavimentagao. Como as politicas do
uso e a da ocupagido do espaco devem ser aumentadas apds as obras e extrapolam
as atribui¢ées do Dnit, foi proposto o Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Regional, propiciando uma presenca maior do governo na regio.

As conclusoes gerais foram as relacionadas a seguir:

* nio houve atraso nas obras devido ao licenciamento;

* o licenciamento da pavimentagio da BR-163/Par4 nio foi diferenciado das demais
rodovias, devido a localiza¢do do empreendimento;

* acomponente indigena demandou agoes nao previstas inicialmente nos programas
ambientais, como o acesso as terras indigenas em distincias superiores as dreas
de impactos indiretos, compra de veiculos e construgao de casa de artesanato e
de posto de saide;

* os programas ambientais executados se referem, na sua maioria, a acoes voltadas
as boas prdticas construtivas, ao cuidado com a recomposicio das dreas lindeiras
e das faixas de dominio da rodovia, a seguranca e saide do trabalhador, entre
outras agoes;

*  aslicengas de instalagao foram sendo liberadas & medida que o Dnit emitia os projetos
bésicos junto ao Ibama. Este processo se deu parcelado, conforme os lotes dos
projetos bésicos fossem disponibilizados. No caso do trecho sob a responsabilidade
do 8° BEC do Exército Brasileiro, o licenciamento se deu de forma simplificada;

* o fato de o processo de licenciamento ter ocorrido, em sua maior parte, antes do
PAC (2007) nao dificultou a execu¢io do empreendimento;

* verificou-se a falta de integracio entre as dreas do Dnit ligadas ao empreendimento
e um distanciamento/desconhecimento do empreendimento na maioria das dreas;

* houve muitos problemas de coordenagio de projetos e em todas as fases de execucio

das obras da BR-163; e

* com poucas excecoes, o dominio/conhecimento do empreendimento nas suas
diversas fases (planejamento, estudos, projetos, licenciamento e obra) nao estd
incorporado pelos técnicos/coordenagoes atuais.

Com esses apontamentos, sugerem-se as seguintes poh’ticas: i) aperfeigoar a

integrago e a coordenagao de projetos e de institui¢oes; 77) retirar as compensagoes
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que ndo tém vinculo com o licenciamento da responsabilidade do empreendedor; e

iii) aumentar a presenca de orgaos fiscalizadores na regio da rodovia.

6 CONCLUSOES E SUGESTOES

Este texto tem como objetivo geral fazer uma andlise dos principais problemas
institucionais do LA no Brasil. O licenciamento é uma das sete condicionantes
estudadas (consideradas ciclo de vida de um projeto de infraestrutura) no 4mbito da
pesquisa Condicionantes institucionais & execugdo dos investimentos em infraestrutura.
Foram selecionados, como estudos de caso, seis projetos de infraestrutura, sendo dois

de geracdo de energia elétrica, dois de transportes e dois de mobilidade urbana.

O diagnéstico sobre os problemas do LA no pais possui duas importantes
correntes de interpretagio: i) setor produtivo, instituicées e pesquisadores da drea
econdmica; e i) institui¢oes e pesquisadores da drea ambiental. H4 concordincia
de que ¢é preciso aperfeicoar a regulacdo, estruturar mais as instituigoes e melhorar
processos ¢ estudos ambientais, entretanto, as propostas tém muitas diferencas de forma
e conteddo. O Congresso Nacional e o setor produtivo tém uma visao mais de curto
prazo, trabalham na redugio de prazos e nimero de licencas; e em flexibilizagao de
legislagao, regras e procedimentos, para que o licenciamento nio seja um obsticulo ao

desenvolvimento do pais.

As instituigdes e os pesquisadores da drea ambiental tém uma visao de que o
licenciamento é um importante instrumento para o desenvolvimento sustentdvel e,
assim, buscam conciliar o desenvolvimento econdémico e social com a preservacio do
patrimo6nio ambiental brasileiro. Por isso, os procedimentos de avaliagio de impacto
e de licenciamento nao podem ficar sujeitos a pressoes daqueles interessados em que a

construgdo de infraestrutura seja rdpida e livre de obstdculos.

Diante disso, alguns pontos analisados nas referéncias e nos seis estudos de casos
ajudam a responder a primeira pergunta norteadora: quais os fatores e as condigoes
de ordem institucional que interferem na execugio do investimento publico e privado
em infraestrutura? Os fatores que se destacaram, particularmente no 4mbito dos seis

estudos de caso brasileiros, criando interferéncias que prejudicam a execugio, sio:
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i) a ainda baixa capacidade de coordenagio geral do MMA; i) pouca articulagao e
cooperagio entre as institui¢des envolvidas dentro e fora do Sisnama; i) o érgao
licenciador é permanentemente sobrecarregado com questdes e demandas que nio sio,
necessariamente, de sua responsabilidade; 7z) intervengdo importante, mas as vezes
excessiva, do MPF; ) interferéncia politica em processos e projetos; e vi) licenciador
com baixa capacidade de acompanhamento dos projetos apds a emissao da LO.
Os fatores que mais contribuiram para melhorar a execugao foram a participagio
da Sepac no processo de articulagdo e resolucio de problemas e a maior capacidade

técnica do Ibama.

A segunda pergunta foi: como e por que tais condi¢oes incidem sobre a
capacidade de execugao? Esta capacidade fica comprometida devido a fatores como:
i) o licenciamento ser preterido ou pouco considerado nas tomadas de decisoes e pelo
andamento das obras dos projetos; 77) contaminagio ideoldgica do processo; 7iz) excesso
de “desenvolvimentismo” dos empreendedores; iv) empreendedores com grande poder
econdmico e politico; #) md qualidade dos estudos técnicos; vZ) demora por parte do
empreendedor no envio de documentagio; »ii) identificagao de deficiéncias na maioria
dos trabalhos/estudos, nao apontando possiveis beneficios; viii) exigéncias burocréticas
excessivas; 7x) demora na emissao de licengas; x) questionamento do sistema trifdsico
de licengas; x7) decisdes pouco fundamentadas; x77) audiéncias pablicas com baixa
capacidade de informagao e resolugio dos problemas, realizadas em uma fase em que

conflitos jd foram instaurados; e x777) excesso de judicializagio.
A terceira e tltima pergunta norteadora foi: quais as alternativas possiveis para

aperfeicod-las? O conjunto de sugestoes e instrumentos que podem respondé-la ¢ visto

no quadro 3.
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QUADRO 3

Problemas em relacdo aos procedimentos de licenciamento ambiental, possiveis solucdes
e propostas e observacdes da pesquisa

Tema Problemas Possiveis solucdes ou propostas Observagbes resultantes da pesquisa
Estrutura insuficiente, MMA — o Programa Nacional do Meio Ambiente 0 aperfeicoamento da informatizacdo
sistemas informatizados tem um componente especifico para apoiar do sistema de LA, de forma ampla, é

Institucional aquém do necessario, a estruturacdo do licenciamento no Ibama, fundamental para melhorar o acesso e a

quantitativo e qualitativo
dos servidores insuficientes.

que inclui capacitacdo de pessoal, sistemas
informatizados, elaboragao de manuais etc.

difuséo de informacGes, bem como reduzir
tempo e custo.

Legal e normativo

Auseéncia de lei ordinaria,
prevista no art. 225 da
CF/1988.

A Lei n©6.938/1981
disciplina o LA de forma
genérica.

O instrumento vem
sendo regulado por meio
de normas infralegais
(resolucdes do Conama),
o0 que tem levado a
inseguranca juridica

no uso do instrumento

e questionamentos
quanto a legalidade e
constitucionalidade.

Existem diversos PLs em
tramitacao no Congresso
Nacional h& mais de
vinte anos.

Aprovacao de uma PL federal' acerca do LA
referente ao tema em tramitacdo na Camara dos
Deputados, que ja foi apresentada, de modo a
consolidar uma proposta Unica.

Proposta Abema: Resolucao do Conama com trés
modalidades de LA e simplificacdes.

Agenda Brasil do Senado Federal: celeridade e
simplificacdo para o LA de obras estruturantes.
Revisdo da legislagdo de licenciamento de
investimentos na zona costeira, unidades de
conservacao, areas protegidas e cidades histéricas.
As leis atuais estdo abaixo relacionadas.

e PLn277/2015: dispde sobre a protecdo,
a regeneracdo e a utilizacdo da Floresta
Amazénica, patriménio nacional, conforme
0§ 4°do art. 225 da CF/1988, e da
outras providéncias.

e PLS n®341/2013: altera a Lei n211.959/2009
para incentivar o uso integrado dos recursos
naturais na atividade de aquicultura conjugada
a agricultura.

e PEC n®65/2012: acrescenta o § 72 ao art. 225
da CF/1988, para assegurar a continuidade
de obra publica apds a concessao da licenca
ambiental.

A previsdo de normas gerais sobre

LA em lei ordinaria é uma demanda
indicada em varias propostas e poderia
gerar maior seguranca institucional e
legal. A competéncia do Conama deve
ser mantida para a regulamentacdo de
aspectos técnicos os quais demandam
analises mais especificas e compreenséo
de realidades regionais.

0 estabelecimento de novos tipos de
licenca ndo deveria ser realizado por
resolugdo e sim por lei ordinaria, a fim de
que sejam diminuidas discussées judiciais
sobre a constitucionalidade dessas

regras infralegais.

Procedimentos

Falta de procedimentos
padronizados para o LA,
devido a subjetividades
e divergéncias entre o
corpo técnico.

SAE - Proposta 3.26: previsdo normativa de
parametros objetivos para o LA:

e criacdo de normas substantivas de direito
ambiental; e

e previsdo de que os elementos a serem exigidos
pelo 6rgao ambiental no processo de LA estejam
em normas ja publicadas, principalmente na
elaboracéo de EIA ou do estudo ambiental.

Ibama — Instrucdo Normativa n2 11/2010: criou
uma comisséo de avaliacdo e aprovacdo de
licencas ambientais, composta por diretores do
Ibama, para assessorar a concesséo de licencas
e reduzir os questionamentos na tomada de
decisdo, que ndo fica restrita a um Unico técnico.
0 questionamento em suspenso seria se a
comissao poderia contemplar outros érgéos
federais, como o MP.

MMA/PNMA: est4 em andamento um projeto

de modernizacéo do LA federal, apoiado

pelo Programa Nacional do Meio Ambiente II
(PNMA 11). Ele prevé meios para tornar o
procedimento mais efetivo, tais como sistemas

de informacao, digitalizacdo de processos
administrativos, gestdo de métodos, elaboracdo de
normas e procedimentos para setores especificos
envolvendo obras de infraestrutura e logistica,
além de guias e manuais.

Em razédo das peculiaridades do LA
brasileiro, o qual abrange distintas
realidades socioambientais e regionais,
é importante a manutencéo de um certo
grau de discricionariedade por parte

do 6rgdo ambiental. Esta manutencao,
porém, ndo pode implicar em excesso
de subjetividade. As divergéncias entre

0 corpo técnico e entre a sede e as
regionais do Ibama devem ser superadas
internamente e ndo podem implicar 6nus
ao empreendedor ou serem socializadas.

A comissdo de avaliacdo ou outra
comissdo interna pode ser um instrumento
para diminuicdo da subjetividade, pois
poderia publicar atos recomendatorios

0s quais indicassem problemas comuns
nos estudos apresentados ao Ibama,

por exemplo, além de critérios objetivos
de avaliacdo do 6rgdo licenciador nos
processos de LA.
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Tema

Problemas

Possiveis solucdes ou propostas

Observacdes resultantes da pesquisa

Responsabilidade
dos analistas

Receio dos analistas
ambientais de responderem
a processo criminal,
pois a Lei de Crimes
Ambientais responsabiliza o
técnico responsavel.

Proposicéo de alterar a Lei de Crimes Ambientais
para que passe a criminalizar somente a
conduta dolosa.

SAE - Proposta 3.26: previsao normativa
de pardmetros objetivos para o LA, como a
limitacdo da discricionariedade técnica e a
protecdo ao exercicio da discricionariedade
do técnico ambiental nos casos de decisdes
devidamente fundamentadas.

Ha uma convergéncia juridica no sentido
de indicar, também em outras areas de
atuacdo da administracdo publica, a
imputacdo da responsabilidade penal ao
servidor apenas em condutas dolosas.

Conflitos de
competéncia

Conflitos de competéncia
entre os entes
federados, baseados na
LC n® 140/2011, que
estabelece competéncias
administrativas dos
entes. No ambito federal,
as competéncias foram
regulamentadas pelo
Decreto n¢ 8.437/2015.

SAE Proposta 3.29: ela propde a seguinte
distribuicdo de competéncias: aprimoramento das
regras de competéncias entre os entes federados
para o LA, com preferéncia pelos 6rgaos estaduais,
e vinculagdo da possibilidade de licenciamento
pelo municipio a existéncia de 6rgéo ambiental
que preencha condi¢es previstas em regulamento
e a celebracdo de termo de cooperagdo com o
6rgdo ambiental estadual, que defina sua atuacdo.

A LC estabelece diferentes instrumentos
de cooperagao e entre os 0rgdos
licenciadores. Os instrumentos legais estao
disponiveis e ndo tém sido utilizados

pelo poder publico ambiental nas
diferentes esferas.

Procedimentos
de andlise

0O LA ndo diferencia
procedimentos para alto e
baixo impacto.

SAE - Proposta 3.29: simplificacdo dos processos
de LA, com menor impacto.

Abema: introduz trés tipos de licenciamento, de
acordo com o tipo de impacto ambiental.

A simplificacdo dos procedimentos
ambientais para empreendimentos de
menor potencial impacto é recomendavel e
deveriam ser imputados prazos de tomada
de decisdo nesses casos.

Fatores locacionais

Necessidade de considerar
os fatores locacionais do
empreendimento.

SAE - Proposta 3.25: coordenagdo do
planejamento e da Avaliagdo Ambiental
Estratégica (AAE) de obras e empreendimentos de
infraestrutura no pais; publicidade do RAAE, para
que sirva como insumo para o 6rgéo ambiental
verificar e propor as medidas concretas no LA do
empreendimento; e listagem, pelo Conama, das
atividades de alto impacto ambiental, individual ou
conjuntamente consideradas, que seriam aquelas
sujeitas a realizacdo da AAE.

Proposta Abema: §2° — a existéncia de
instrumentos estratégicos de planejamento
e gestdo ambiental, tais como zoneamento
ecoldgico-econdmico (ZEE), Avaliacdo
Ambiental Integrada (AAI) e AAE, autorizara
0 6rgao ambiental licenciador a realizar
enquadramento especifico.

A fim de que o LA seja desonerado de
incumbéncias ndo ambientais, o LA deve
estar integrado a outros instrumentos da
PNMA, como planejamento, zoneamento
e padrdes de qualidade. O sucesso da
integracdo do LA aos instrumentos citados
demanda a consideracdo dos aspectos
ambientais na elaboracdo das politicas
publicas sociais e setoriais.

(Continua)
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Tema

Problemas

Possiveis solucdes ou propostas

Observacdes resultantes da pesquisa

Estudos técnicos

Estudos extensos, caros,
de baixa qualidade e
focados no diagnéstico.
Por exemplo, um EIA para
uma ponte de 105 metros
na BR-135/BA com o custo
de R$ 1,5 milhdo.

SAE — Proposta 3.27: as exigéncias de certificacdo
para EIA sdo as abaixo relacionadas.

o certificacdo pelo Ibama dos responsaveis pela
elaboragao de EIA, com vistas ao controle
de qualidade e ao comprometimento dos
profissionais que instruem os processos perante
0s 6rgaos ambientais; e

e possibilidade de cassacdo da certificagao
concedida, se houver motivos comprovados que
a justifiquem.
TCU —Acérddo n® 2.212/2009: o Ibama deve
elaborar manuais técnicos, metodologias,
indicadores e critérios de avaliacdo de estudos
para cada tipologia de obra para tratar de
questdes recorrentes, reduzir a subjetividade da
andlise e permitir ao empreendedor conhecer as
expectativas do 6rgao ambiental, de modo que os
estudos possam concentrar esforgos em questées
particulares do empreendimento.

S30 Paulo: a Oema produziu o Manual para
Elaboracéo de Estudos para o Licenciamento com
Avaliacdo de Impacto Ambiental.

Sem estudos técnicos de qualidade, todas
as demais etapas para o licenciamento
ficam comprometidas. Além de terem
informacdes e analises mais confiaveis,
estudos de qualidade contribuem

para reduzir tempo e custo das etapas
posteriores as suas elaboragdes.

Condicionantes e
compensacoes

Excesso de condicionantes
e compensacdes

que extrapolam o

impacto ambiental.

Proposta 3.28: s&o sugeridos os parametros

para imposicdo de medidas mitigadoras

e compensatorias e a concentracdo das
compensacdes e protecdes, na degradacdo fisica,
quimica e biolégica do meio ambiente provocada
pelo empreendimento.

Segundo relatorio sobre o LA no Brasil, elaborado
pelo Banco Mundial (2008), a auséncia de

regras setoriais ligadas a compensacdo social,
por exemplo, obriga o empreendedor a atender
demandas néo derivadas do potencial impacto
social ou ambiental direto do empreendimento,
em sua maioria ndo tendo algo a ver com o
impacto ambiental.

Mesmo considerando-se que o LA abrange
aspectos sociais além dos aspectos de
meio fisico, bioldgico, etc., o Ibama deve
ser desonerado da apreciacdo desses
fatores no LA.

Forum de negociacdo

Conflitos entre as diferentes
agéncias (multiprincipais).

e criacdo de instancias administrativas que sirvam
de forum de negociacdo, evitando-se, assim,
os altos custos decorrentes da judicializacdo
dos conflitos.

e criacdo de um férum de mediacdo de conflitos
na esfera administrativa.

o A criagdo de grupos executivos
interministeriais para grandes
empreendimentos de infraestrutura,
que atuem como foruns, estimulando a
troca de informacdes, a harmonizacdo
de procedimentos e o debate
sobre potenciais conflitos entre
agéncias envolvidas no processo de
licenciamento, seria uma medida
positiva. No entanto, é necessario que
todas as agéncias estejam efetivamente
envolvidas nas atividades do grupo.

Importante que se encontre um
mediador que conheca profundamente o
projeto de investimento e seja percebido
como imparcial por todas as partes. Este
papel poderia ser desempenhado, por
exemplo, pela Sepac.
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(Continuacéo)

Tema Problemas Possiveis solucdes ou propostas Observacdes resultantes da pesquisa

SAE: mecanismo extrajudicial de resolugao
de conflito ambiental que tem as propostas
abaixo relacionadas.

e criacdo de Comissao de Arbitragem em
Conflitos no LA, para a solugdo dos conflitos
no LA concedido pelo Ibama e pelos 6rgaos
ambientais estaduais, do DF e municipais; Ha uma tendéncia clara para a criacao de

mecanismos alternativos de solugao de

disputas e que deveriam ser considerados
tanto no dmbito do LA quanto para

® atuacdo como instancia revisora dos processos reducdo de passivos processuais
de licenciamento em dmbito nacional e agdo decorrentes de autuacoes.
mediante provocacdo do empreendedor
interessado ou do Ministério Publico; e

e vinculacdo do Conama, 6rgdo deliberativo

Frequente judicializacdo ;
q ! ¢ do Sisnama;

Judicializacdo
dos processos.

e obrigatoriedade de acionamento desse
mecanismo de resolucdo de disputas como
condicdo para eventual contestacdo judicial
sobre o processo de licenciamento.

Elaboracao dos autores.

Nota: ' PL n2 3.729-A/2004, por Luciano Zica e outros. Dispde sobre o licenciamento ambiental, regulamenta o inciso IV do § 12 do art. 225 da CF/1988 e dé outras providéncias;
tendo parecer da Comissao de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural, pela aprovacao deste PL e dos PLs n% 3.957/2004, 5.576/2005,
1.700/2011, 2.941/2011 e 5.716/2013, apensados, com substitutivo, e pela rejeicao dos de n% 5.435/2005, 1.147/2007, 2.029/2007, 358/2011, 5.918/2013 e
6.908/2013, apensados. Esteve aberta a apresentacao de sugestdes, pelos cidadaos, ao Parecer Preliminar ao referido PL - Relator Deputados Ricardo Tripoli (PSDB-SP)
com prazo até 7 de setembro de 2015.

Nos seis projetos analisados, o impacto do licenciamento sobre a execugdo das

obras pode ser assim resumido:

* UTE Candiota fase III: pouco impacto, pois a existéncia da infraestrutura do
complexo Candiota mais a experiéncia do Ibama e da CGTEE favoreceram a
execugao do processo do licenciamento;

*  Ferrovia Transnordestina: muito impacto, pois faltou gestao ambiental e implantagio
efetiva dos programas ambientais. Nao houve mitigacio dos impactos ambientais desde
2011 e nao hd relatérios de implantacio de programas ambientais, além da inadequago
das acdes adotadas na implantacio do PBA e a realizagio de vistorias técnicas;

*  UHE Teles Pires: pouco impacto, pois o EIA/Rima e as licengas foram elaboradas e
emitidas, respectivamente, praticamente dentro do prazo previsto no cronograma;

*  Metrd de Salvador: pouco impacto, pois os diversos atrasos das obras interferiram
no processo de licenciamento e nio o contrério;

e BRT Saida Sul do Distrito Federal: pouco impacto, pois processo de LA do
empreendimento nio enfrentou grandes entraves e nao constituiu motivo de
atraso da obra; e

*  BR 163 - norte de Mato Grosso a Santarém, no Pard: sem impacto. Nao houve
atraso nas obras de pavimentagao devido ao licenciamento.
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O LA, embora seja instrumento da PNMA e pode ser balizador para o planejamento
de politicas publicas, ndo pode arcar com o 6nus de instrumentos de planejamento
socioambiental por exceléncia. O préprio MMA reconhece que a auséncia da varidvel
ambiental no momento de decidir os planos e programas setoriais de governo sem uma
avaliagao ambiental prévia e consequente consulta & populagio tem feito desaguar no
licenciamento todas as expectativas socioambientais provocadas pelos empreendimentos.*®
Nesse sentido, ¢ fundamental buscar aliviar a pressao sobre o processo decisério do LA
por meio da integrago deste com outros instrumentos da PNMA, como planejamento,
zoneamento, organizagao territorial e padrées de qualidade, a fim de que as resultantes

desses processos possam induzir o planejamento governamental.

Ademais, o sistema de LA precisa ser efetivamente conectado com o Sistema
Nacional de Recursos Hidricos (SNRH), sendo que os dados e avaliagoes produzidos
pelo SNRH devem balizar efetivamente a tomada de decisao envolvendo as demais
politicas puablicas e instrumentar o LA. Ainda deve ser ressaltado que desburocratizar o
LA nio significa, necessariamente, simplificar ou excluir procedimentos, e sim tornar

mais eficiente a gestao do processo de LA por meio dos itens a seguir.

*  Maior acesso a informagoes e publicagio de dados e relatérios de comunicagio
ambiental que tenham maior permeabilidade.

* A delimitagao do tempo de anilise do érgao ambiental proporcionalmente a
complexidade do projeto a ser licenciado, sendo que empreendimentos de baixo
impacto devem ter prazos méximos de andlise fixados pelo 6rgao ambiental.

* Requisi¢iao da apresentagiao de documentos obrigatdrios pelo empreendedor,
tais como manifestagoes de municipios sobre ordenamento territorial, 6rgaos
intervenientes e outorga para uso de recursos hidricos como documentos preliminares
a submissao dos estudos ambientais, a fim de que o trimite dos processos nao
seja paralisado para a solicitacio e juntada dos documentos pelo empreendedor.

*  Aperfeicoamento da participagio publica, a fim de que nao seja apenas procedimental e
voltada para os aspectos essencialmente socioambientais. Uma sugestdo ¢ criar uma fase
de consulta ptblica preliminar, a qual ocorreria antes da elabora¢ao do EIA/Rima,
a fim de que fosse apresentada a proposta de realizacio do empreendimento e
coletadas previamente as sugestoes locais. Esta consulta pode apoiar a elaboragao
do TR pelo Ibama, o qual j4 filtraria as demandas nao ambientais. Nesta audiéncia

58. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/reuniao/dir1641/AntecedentesSeminario_CONAMA.pdf>.
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preliminar, participariam outros 6rgaos publicos responséveis pelas politicas pablicas
locais, regionais e 0 MPE a fim de que tais demandas extra-licenciamento fossem
direcionadas a canais proprios e especificos.

Além disso, outras medidas de apoio ou aprimoramento ao LA no Ambito federal
sao sugeridas, como a criagao de um cadastro positivo de estudos ambientais recebidos
pelo Ibama, os quais sejam considerados consistentes do ponto de vista material e formal,
e o estabelecimento da CAmara Temdtica de Mediagao de Conflitos Socioambientais no

ambito do Conama, conforme proposta apresentada no box 2.

BOX 2
Proposta de Camara Tematica de Mediacao de Conflitos

Considerando-se o alto indice de processos administrativos envolvendo conflitos socioambientais que sdo judicializados no Brasil, e os custos envolvidos
nesses conflitos.

Considerando-se os dados disponibilizados pelo Conselho Nacional de Justica, de que, a cada ano, para cada dez novas demandas propostas no
Poder Judicirio brasileiro, apenas trés demandas antigas sdo resolvidas, encontrando-se pendentes atualmente cerca de 93 milhdes de processos
judiciais no Brasil.

Considerando-se que, de acordo com o art. 32 da Lei n® 13.140/2015, a nova lei de mediacdo, a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
poderdo criar cdmaras de prevencdo e resolugdo administrativa de conflitos, no dmbito dos respectivos 6rgaos da advocacia publica, onde houver, com
competéncia para:

| - dirimir conflitos entre drgaos e entidades da administracéo publica;

Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugao de conflitos, por meio de composicdo, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de
direito publico; e

Il - promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.

Proposta
Art.1° Fica criada a Camara Tematica de Mediacéo de Conflitos Socioambientais no dmbito do Conama, a qual exercera atividade como terceiro
imparcial, sem poder decisorio, com vistas a auxiliar e estimular solucdes consensuais para as controvérsias a ela submetidas.

§1° Estabelecida controvérsia de natureza juridica relativa aos direitos e obrigacées socioambientais o qual abranja a competéncia e atuacéo do Ibama
e dos 6rgaos setoriais do Sisnama, podera ser solicitado, por uma das partes envolvidas, o seu deslinde por meio de conciliagdo a ser realizada pela
Camara de Mediacéo.

§2¢ 0 interesse de submissao do conflito a cdmara de mediacdo de que trata o caput deste artigo devera ser confirmado pela segunda parte envolvida a
partir de consulta intermediada pela cdmara visando a obtencao da concordancia de ambas as partes envolvidas na controvérsia.

§3° A mediacdo a ser realizada pela cdmara devera ser orientada pelos seguintes principios:

| — prioridade de converséo das multas administrativas em servicos de preservacdo, melhoria e recuperagao da qualidade do meio ambiente, de acordo
com a legislacdo aplicavel a conversao;

Il - imparcialidade do(s) mediador(es);
Il - isonomia entre as partes;

Il - oralidade;

|V - informalidade;

V - autonomia da vontade das partes;
VI - busca do consenso;

VIl - confidencialidade; e

VIII - boa-fé.

§ 4° Compreende-se na competéncia da cdmara tematica de que trata essa lei a prevencéo e a resolucao de conflitos que envolvam equilibrio
econdmico-financeiros, divergéncia acerca da validade e aplicacéo de Autos de Infragdo ambiental aplicados pelo Ibama e pelos 6rgaos setoriais,
divergéncia técnicas e juridicas acerca da emisséo de licengas ambientais pelos Ibama e drgéos setoriais visando a cdmara apoiar a assinatura de Termos
de Ajustamento de Conduta com vistas a adequacao a lei e resolugdo conflitual.

§ 62 Havendo acordo entre as partes, obtido no ambito da cdmara de Mediacdo, este serd reduzido a termo e sera submetido ao plenario do Conama
para Homologacdo, constituindo-se titulo executivo extrajudicial e produzindo-se seus efeitos legais a partir da publicacdo da Decisdo Homologatoria.

§ 7° A composicao da Camara tematica de Mediacdo incluird representantes do Conama indicados em funcéo de sua capacidade técnica e juridica para
mediagdo e composicdo de conflitos.

§ 82As regras de funcionamento da Camara de Mediacdo deverao ser previstas no dmbito do regimento interno do Conama.

Elaboracao dos autores.
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