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LICENCIAMENTO AMBIENTAL:

EQUILIBRIO ENTRE PRECAUCAO E EFICIENCIA

O setor elétrico brasileiro foi a porta de entrada do licenciamento
ambiental no Brasil quando, nos anos 1980, a construcdo das usinas
hidrelétricas de Sobradinho e Tucurui foram precedidas pela elabora-
¢do de estudos de impacto ambiental, em atendimento a recomenda-
¢cOes de organismos internacionais de financiamento.

Desde entéo, o licenciamento se tornou gradativamente mais abran-
gente a medida que esta pratica foi incorporada ao processo de imple-
mentagao de empreendimentos com alta complexidade socioambien-
tal no Brasil.

Por um lado, a evolugéo do licenciamento ampliou as possibilidades
de salvaguarda ambiental ao disponibilizar para a sociedade uma
ferramenta a partir da qual impactos socioambientais pudessem
ser identificados, prevenidos, mitigados, compensados e/ou moni-
torados.

Por outro lado, a sua complexidade processual também foi ampliada,
dado que o processo passou a contar com maior diversidade de ins-
trumentos normativos, além de demandar o envolvimento de equipes
técnicas amplas e especializadas, tanto por parte das empresas que o
executam, quanto dos 6rgaos licenciadores e intervenientes.

Apesar do histérico de avancos, a necessidade de melhorias no pro-
cesso de licenciamento ambiental é compartilhada por multiplos agen-
tes, entre eles os proprios érgéos licenciadores, o setor produtivo, a
academia e o poder legislativo, além de agéncias de desenvolvimento
internacionais.

SUMARIO

T INTRODUGAD ...t 2
2 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL ...ccoooiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeee 5
2.1 Etapas, instituices participantes e ferramentas regulatérias........... 5
2.2 SITUACE0 @LUAN ... 9
2.2.1 ReCUrs0S HUM@ANOS ....couuiiiiiiiiiiii ettt 9

2.2.2 Estudos ambientais .......coveeiiiiiiiiiec 10

2.2.3 Demandas que extrapolam os impactos socioambientais .............. 11

2.2.4 Participagd0o pUDICA .......cviviiiiiiiii 11

2.2.5 Responsabilizagéo dos profissionais dos 6rgdos licenciadores....... 12

2.2.6 JUICIANIZAGAD ... et

2

2.3 A “Lei Geral do Licenciamento Ambienta
3. DURAGAO DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL........... 15
3.1 Processo geral
3.2 Etapa iNiCIal ..o
B3 Etapa de LP oo
34 ERAPA e LI i 20
3.5 EtAP@ € LO i 21

De modo geral, estes agentes defendem a necessidade de modifica-
¢des para aumentar a eficacia do licenciamento ambiental como ferra-
menta de compatibilizagao entre a preservagao de recursos naturais e
o desenvolvimento socioecondmico.

De forma mais especifica para o setor elétrico, a revisdo dos procedi-
mentos e praticas do licenciamento ambiental também é vista como
uma estratégia para se atribuir maior agilidade, seguranga juridica e
previsibilidade ao processo de implementacdo de projetos de geragao
e transmissao de eletricidade.

Diante de uma conjuntura em que os mais diversificados setores da
sociedade dirigem suas atengbes ao licenciamento ambiental no Brasil,
este White Paper discute oportunidades de aprimoramento que promo-
veriam uma relacdo mais equilibrada entre precaucéo e eficiéncia.

Busca-se, com esse estudo, contribuir para que o desenvolvimento das
atividades de geracgao e transmissdo de eletricidade possam atender sa-
tisfatoriamente aos trés fundamentos do desenvolvimento sustentével:
viabilidade financeira, incluséo social e responsabilidade ambiental.

“The worst business decision you can make is no decision. The needs are not
going to go away. ”

“A pior decisao no mundo dos negécios que vocé pode tomar é nao tomar uma
decisao. As necessidades nao desaparecerao. ”

(Sir John Peace, ex-presidente do conselho de administra¢ao da Standard
Chartered, multinacional britanica que atua nos setores bancario e de servigos
financeiros, 1949 - )
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1 INTRODUCAO

As primeiras experiéncias de elaboracéo de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) no Brasil acon-
teceram no setor elétrico brasileiro. No inicio dos anos 1970, antes mesmo da formalizacdo
dos procedimentos legais que viriam a institucionalizar o Licenciamento Ambiental (LA) no
palis, as obras de implantacédo das usinas hidrelétricas (UHESs) de Sobradinho e Tucurui foram
precedidas de EIAs!. A época, o Banco Internacional para Reconstrucéo e Desenvolvimento
(BIRD) e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), responsaveis pelo financiamento
destes empreendimentos, determinaram a elaboracao do estudo como condigao para a libera-
cao dos recursos financeiros almejados pelo governo brasileiro (IBAMA, 1995).

Do ponto de vista formal, no entanto, o LA comecou a ser incorporado ao arcabougo normativo
do pais alguns anos apés o inicio das obras das UHEs Sobradinho e Tucurui. O marco inicial
¢ de 1980, quando a lei n° 6.803 passou a obrigar a apresentacdo de “estudos especiais de
alternativas e de avaliacbes de impacto” previamente a construcdo de polos petroquimicos,
cloroguimicos, carboguimicos e instalacdes nucleares. No ano seguinte, foi promulgada a Lei
n° 6.938, que estabelece o “licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras” como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente (Art. 9°, paragrafo IV).

A incorporacao definitiva do LA ao processo de implementacédo de atividades modificadoras
do meio ambiente, contudo, foi observada apenas em 1986, quando o Conselho Nacional do
Meio Ambiente (Conama) editou a Resolugéo 001. De acordo com ela, “dependera de elabo-
racdo de estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto ambiental — RIMA,
a serem submetidos a aprovacdo do drgdo estadual competente, e da Secretaria Especial do
Meio Ambiente — SEMA? em carater supletivo, o licenciamento de atividades modificadoras do
meio ambiente (...)" (Art. 2°).

Por fim, a prépria Constituicao Federal (CF), no artigo 225°, passou, a partir de 1988, a fazer
referéncia especifica a necessidade de elaboracao de EIA em etapa prévia a “instalacdo de
obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente”.

A partir deste periodo, até os dias atuais, o LA vem passando por um continuo processo de
amadurecimento. A avaliagéo da viabilidade socioambiental dos empreendimentos licenciados
passou a ocorrer com maior diversidade de anélises e a participagao cada vez mais ativa de
um crescente conjunto de érgaos publicos como, por exemplo:

« 0 Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan);

« a Fundacéo Nacional do Indio (Funai);

« 0 Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade (ICMBio); e

» a Fundacao Cultural Palmares.
Estas transformacdes culminaram na ampliacao das dimensdes técnica e burocratica do LA.
Paralelamente, a crescente valorizacdo da tematica socioambiental motivou o maior envolvi-
mento de instituicbes como o Ministério Publico (MP) e Organiza¢des nao Governamentais

(ONGs) ao longo do licenciamento de empreendimentos de grande porte, entre 0s quais 0s de
infraestrutura elétrica.

1 Atualmente, o EIA corresponde a um estudo elaborado pelo empreendedor que serve como subsidio a solicitagdo da Licenga Prévia (LP). A LP, por
sua vez, corresponde a primeira etapa do licenciamento ambiental de acordo com a legislagdo brasileira. Contudo, ha de se notar que, na época em que
as UHEs Sobradinho e Tucurui foram construidas, o licenciamento ambiental ainda nao estava formalmente estabelecido no Brasil, razao pela qual as
elaboragdes de seus respectivos EIAs sdo consideradas iniciativas pioneiras. Mais detalhes sobre as etapas de LA podem ser encontrados na secéo 2.1
deste White Paper.

2 “A Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), vinculada ao Ministério do Interior, foi extinta pela Lei n° 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, que

criou o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA. As atribuicdoes em matéria ambiental sdo atualmente do
Ministério do Meio Ambiente” (CONAMA, 1986).
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As modificacdes pelas quais o LA tem passado, e o natural acimulo de conhecimento gerado
a partir da elaboracao de inumeros estudos de impacto ambiental ao longo dos anos, resulta-
ram no aperfeicoamento das préaticas de prevencéo, mitigacao e compensacédo dos impactos
decorrentes da instalagao e operacdo dos empreendimentos submetidos a este procedimento,
ampliando a capacidade de o poder publico assegurar a preservagdo dos recursos naturais
do pais.

Apesar da relevancia do licenciamento ambiental para a implantacédo de projetos de infraes-
trutura, esse processo € visto como um fator de incerteza que agrega risco ao cronograma e
ao equilibrio econémico-financeiro dos empreendimentos de geracdo e transmissado de eletri-
cidade.

Os impactos advindos da imprevisibilidade que hoje caracteriza o LA alcancam todos os agen-
tes do setor elétrico. Do ponto de vista das empresas geradoras e transmissoras de eletrici-
dade, atrasos na implementacéo de projetos podem expd-las a circunstancias que acarretam
aumento do custo total do projeto, como mudangas nas condi¢des de financiamento, de dis-
ponibilidade de material e de descasamento cambial, por exemplo (Sovacool, Gilbert e Nugent,
2014) 3. Além disso, o descumprimento do prazo de inicio da operacdo comercial, além de
postergar a fase de geragéo de receita do empreendimento, torna os responsaveis pelos pro-
jetos alvos de sancdes administrativas, conforme estabelecido nos contratos de concesséao e
autorizacao celebrados com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).

Se, em um primeiro momento, os efeitos adversos desta conjuntura parecem incidir exclusiva-

mente sobre 0 empreendedor, no longo prazo o0s riscos sdo gradativamente incorporados aos

precos praticados no setor, afetando, em Ultima instancia, o valor da eletricidade ofertada ao

consumidor final.

A frustracao da expectativa de expansdo da oferta de eletricidade — expectativa expressa nos

documentos oficiais de planejamento setorial — implica a necessidade de adocdo de estraté-

gias alternativas para manter os parametros de seguranca operacional do sistema elétrico nos

niveis pretendidos. Em muitos casos, isto significa lancar méo de usinas menos favoraveis do

ponto de vista de requisitos socioambientais e/ou de custo de geracédo para atendimento da

demanda, com impactos diretos, novamente, sobre o consumidor final.

Por fim, as préprias medidas de protecao socioambiental podem ser prejudicadas pelos atrasos
no LA. Por exemplo, em um contexto de baixa previsibilidade quanto ao inicio das obras de
um determinado empreendimento, comunidades préximas ao empreendimento ficam expostas
a uma situagao de incerteza ao ndo saberem, detalhadamente, quando dar-se-a o inicio do
processo de desapropriacdo de imdveis e recebimento de medidas compensatorias. Em outros
casos, tais circunstancias causam aumento da pressdo sobre 0s recursos naturais locais, como
remanescentes florestais.

Embora o foco deste White Paper esteja voltado ao setor elétrico, as imperfeicdes do LA se
manifestam de forma semelhante, guardadas as especificidades, em projetos de outros setores
produtivos como, por exemplo, portos e rodovias.

A percepcédo de que a ineficiéncia deste instrumento tem se tornado um obstaculo para a con-
ciliagéo entre o desenvolvimento socioecondmico do pais com a protegao dos seus atributos
socioambientais produz um quadro de insatisfagédo generalizada em relacao ao licenciamento
ambiental.

De fato, analises e propostas de revisdo do LA tém sido elaboradas por agentes de diferentes
setores, como a Associagdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (Abema,

3 Para exemplificar o potencial impacto de atrasos sobre o custo de projetos de grande porte, Flyvbjerg, Holm e Buhl (2004), estudando o tema a partir
da perspectiva da infraestrutura de transporte, verificaram que cada ano adicionado ao periodo entre a deciséo pela construgdo de um empreendimento
e o inicio da sua operacgdo acarreta aumento de custo total equivalente a 4,6%.
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2013), a Associacdo Brasileira de Avaliagdo de Impacto (Abai, 2014), o Ministério Publico
da Unido (MPU, 2004), a Confederacao Nacional da Industria (CNI, 2013), o Férum de Meio
Ambiente do Setor Elétrico (FMASE, 2013), o Banco Mundial (2008), a Camara dos Deputados
(Hofmann, 2015) e o Senado Federal (Faria, 2011). Também no dmbito académico existem
estudos que discutem o tema, conforme apontado na secdo seguinte.

Os principais objetivos deste White Paper séo:

« discutir os aspectos que concorrem para perdas de eficiéncia, previsibilidade e eficacia do
LA no Brasil; e

« apontar medidas que possam contribuir para a valorizacao do LA, cujo adequado funcio-
namento é indispensavel para a conciliagao entre o desenvolvimento socioecondmico e a
protecao ao meio ambiente e a sociedade.

Este White Paper esta dividido em quatro secoes, além desta Introducado. Na secao 2, é apre-
sentada uma visao geral do LA no Brasil, incluindo a sua estrutura, as principais fragilidades
ou lacunas atribuidas a este processo, os detalhes sobre a proposta de revisao do seu marco
legal, e as duracdes médias das suas diferentes etapas. Na secdo 3, séo debatidas informa-
¢cOes quantitativas sobre a duragéo das diferentes etapas do LA de projetos do setor elétrico.
Na secao 4 séo apresentadas e discutidas recomendacdes que buscam contribuir para a
construcdo de um ambiente institucional mais propicio a conciliacao entre a implementacédo
de empreendimentos de infraestrutura elétrica e a conservacao dos recursos naturais do pais.
A secao 5 apresenta as conclusdes deste White Paper.
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2 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL

2.1 ETAPAS, INSTITUIGOES PARTICIPANTES E FERRAMENTAS
REGULATORIAS

O LA foi estabelecido no Brasil pela Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, segundo a qual “o
licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras” (Art. 9°, inciso
IV) passariam a ser instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente. No entanto, apenas
no inicio da década de 1990 o LA passou a se constituir, de fato, em ferramenta efetiva de ava-
liacao dos aspectos socioecondmicos e ambientais dos empreendimentos em desenvolvimento
no pais (IBAMA, 1995).

O licenciamento ambiental pode ser dividido em quatro etapas*. A primeira, denominada neste
White Paper “Etapa Inicial”, abriga os procedimentos entre o inicio do processo e a emissao do
Termo de Referéncia (TR) para a elaboracédo do EIA. As trés etapas seguintes sdo marcadas,
cada uma, pela emissédo de uma licenga®, conforme descrito a seguir e ilustrado na Figura 1:

« Licenca Prévia (LP) — Nesta etapa do LA avalia-se a viabilidade ambiental do empreendi-
mento. Para orientar esta analise, o empreendedor elabora o EIA, estudo que contém as
informacdes consideradas minimamente necesséarias para que 0s impactos socioambientais
decorrentes da construcéo e operacao do projeto em andlise possam ser caracterizados
guanto a sua magnitude e abrangéncia, conforme estabelecido no TR. O EIA é analisado
pelo érgao licenciador e serve como subsidio & analise sobre a emissao da LP.

- Licenga de Instalacdo (LI) — Caso a LP seja concedida ao empreendimento em analise,
inicia-se a elaboragdo do Plano Bésico Ambiental (PBA) . Elaborado com base nas infor-
macoes do projeto basico de engenharia, o PBA detalha os programas de acompanhamento
e monitoramento ambiental, listados apenas de forma superficial no EIA. A andlise e apro-
vacao, pelo 6rgéo licenciador, destas informacdes é condicdo necessaria para a emissao da
LI, que autoriza o inicio das obras.

« Licenca de Operacao (LO) — A LO, conforme 0 nome sugere, € necesséaria para que o empre-
endimento entre em operagdo. A sua emissao esta condicionada a demonstracdo de que
0s programas ambientais constantes do PBA foram adequadamente implementados e ao
atendimento das condicionantes ambientais estabelecidas na LI.

4 Normalmente, o LA é dividido em apenas trés etapas, sendo a “Etapa Inicial” incorporada a “Etapa de LP”. Tendo em vista: 1) o crescente reconhe-
cimento de que a elaboragdo do TR é uma atividade essencial para se garantir um LA efetivo; e 2) o fato de que a emissao do TR é uma das principais
causas de atrasos no LA; optou-se por caracterizar a “Etapa Inicial” separadamente da “Etapa de LP" para evidenciar os desafios que marcam o inicio
do processo de LA.

5 Além das trés principais licengas emitidas no ambito do LA e citadas no texto (i.e. LP, LI, LO), vérios outros tipos de licengas e autorizagdes especi-
ficas (como a Autorizagédo de Captura, Coleta e Transporte de Material Biologico, Autorizagdo para Abertura de Picada, Autorizacdo de Supressédo de
Vegetacgdo e Licenca de Pesquisa Sismica, por exemplo), também s&o avaliados pelos técnicos dos 6rgdos ambientais (Hofmann, 2015). Além disto, as
renovagdes, prorrogacdes e retificagdes de licengas também demandam a abertura de processos formais.

6 0 PBA também é comumente denominado “Projeto Bésico Ambiental”. Ambos os termos (“Plano” e “Projeto”) fazem referéncia ao mesmo
documento, ndo havendo distingdo, em termos de contetido ou estrutura, entre eles. Optou-se por adotar, neste White Paper o termo “Plano Bésico
Ambiental” para que haja coincidéncia com a nomenclatura utilizada pelo Ibama.
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Figura 1 — Estrutura do processo de licenciamento ambiental no Brasil
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Fonte: Elaboragéo prdpria.

Em determinadas ocasides, o LA pode assumir um formato simplificado. Nestes casos, o pro-
cesso mantém a sua estrutura, mas as licencas ambientais (LP, LI e LO) sdo emitidas com
base em estudos com escopo reduzido. O Licenciamento Ambiental Simplificado (LAS)’, nome
dado a este processo, s6 pode ser aplicado a determinados tipos de empreendimentos, entre
eles UHEs, usinas termelétricas (UTEs), parques edlicos e sistemas de transmissdo de energia
elétrica (Resolugdo Conama 279/2001)28.

Existe, ainda, o Licenciamento Ambiental Concomitante (LAC), caracterizado pela possibili-
dade de pleito de mais de uma licenca ao mesmo tempo. A definicdo das regras do LAC se da
na esfera estadual e apresenta variagdes de acordo com a localizacdo do empreendimento. No
estado de Minas Gerais, por exemplo, o Decreto Estadual 47.137/2017 ¢é aquele que define
0s tipos de empreendimentos para os quais as LP, LI e LO podem ser emitidas de uma s6 vez.

Em fungéo do seu perfil multidisciplinar, o LA é regulamentado por uma profusdo de normas
legais, infralegais e inferiores® que, juntas, formam uma complexa rede regulatéria composta
por leis, decretos, portarias, instrugcdes normativas e resolucdes®® (Figura 2). Em adicdo aos
dispositivos regulatérios pertencentes a esfera federal, cada estado possui normas especificas
aplicaveis aos processos conduzidos sob sua jurisdicdo, o que aumenta a complexidade e
variabilidade do processo.

7 Os empreendimentos que podem ser licenciados sob o regime simplificado nédo sao definidos por uma Unica norma. Na verdade, varias resolucdes do
Conama discriminam, aparentemente sem obedecer a nenhum critério objetivo, os empreendimentos que podem ser alvo de LAS, a exemplo das Reso-
lugdes n° 312/2002 (Carcinicultura em zonas costeiras), 377/2006 (Esgotamento sanitario), 385/2006 (Agroindustrias de pequeno porte), 412/2009
(Habitagoes de interesse social), 413/2009 (Aquicultura) e 479/2017 (Empreendimentos ferroviarios).

8 A Resolugao Conama 279/2001 estende a possibilidade de LAS a esses projetos de infraestrutura elétrica desde que eles possuam “pequeno poten-
cial de impacto ambiental”, nao havendo limites baseados em faixas de poténcia, extensdo ou qualquer outra caracteristica fisica.

9 A utilizacao destes termos revela a intengéo de exemplificar a diversidade de dispositivos que regulam o licenciamento ambiental no Brasil. Nao é
intengéo deste White Paper, contudo, abordar questdes associadas a hierarquia existente entre os dispositivos.

10 A fim de exemplificar a quantidade de dispositivos regulatérios associados ao LA, o Conama publicou, entre 1984 e 2012, 42 resolugdes sobre o
tema (Conama, 2012).

acende)Brasil

www.acendebrasil.com.br ©



WHITE PAPER / INSTITUTO ACENDE BRASIL // EDICAO N2 21 / NOVEMBRO DE 2018
LICENCIAMENTO AMBIENTAL: EQUILIBRIO ENTRE PRECAUGAO E EFICIENCIA

De acordo com a Confederacéo Nacional da Industria (CNI), cerca de 30 mil diferentes instru-
mentos legais estaduais e federais regulam, de forma direta ou indireta, a emisséo de licencas
ambientais no Brasil (Otta, 2014). Além do ja amplo e diversificado arcabouco legal existente,
0 numero de atos normativos relacionados ao LA cresce em ritmo acelerado: entre 2007 e
2015, mais de 30 portarias e instrucées normativas sobre o tema foram editadas na esfera
federal (Hofmann, 2015). Os préprios 6rgdos ambientais consideram a complexidade norma-
tiva do LA um empecilho para a sua eficiéncia e eficacia (Abema, 2013).

Figura 2 — Normas juridicas associadas ao licenciamento ambiental no Brasil (Piramide de Kelsen)
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Leis Ordinarias
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Fonte: Elaboragédo prépria a partir de TCU (2007).

Nao bastassem a quantidade e variedade de instrumentos normativos, um significativo nimero
de atores participa do processo de licenciamento ambiental (Figura 3). Parte destes atores sdo
0s chamados “Orgaos intervenientes”, cuja manifestacéo sobre o empreendimento em licen-
ciamento é esperada:

« Fundac&o Nacional do Indio (Funai);

« Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional (Iphan);

« Fundacéao Cultural Palmares (FCP);

« Secretaria de Vigilancia em Saude; e

« Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio).

Estas instituicdes interagem diretamente com o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Renovaveis Naturais (Ibama), responsavel pela conducgdo do LA na esfera federal'!.

Completam o quadro de participantes do processo do LA os estados e as prefeituras dos muni-
cipios abrangidos pelos empreendimentos. As prefeituras emitem certiddes informando que
a implantacéo e operacédo do projeto em analise néo conflita com as leis municipais de uso,
parcelamento e ocupagao do solo.

Mesmo nao fazendo parte do rol de 6rgédos intervenientes do processo de LA, destaca-se o
papel e a atuacdo do Ministério Publico (MP), que aciona o Poder Judiciario por meio de acbes
civis publicas (ACPs) nas situacdes em que se entende que o LA n&o esta sendo conduzido de
acordo com a legislagdo vigente. Tais agdes podem acarretar a paralisagdo do LA e, em ultima
instancia, até mesmo a cassacao de licencas ambientais ja concedidas.

11 O foco deste White Paper incide sobre o licenciamento ambiental no &mbito federal e, portanto, conduzido pelo Ibama. Ainda que, de forma geral,
as anélises aqui apresentadas possam refletir também a realidade do licenciamento conduzido pelos estados da Federagao, informagoes adicionais sao
necessarias para uma discussao fundamentada sobre a realidade do licenciamento nesta esfera.
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Ha, por fim, outros atores (como movimentos sociais, populagdes afetadas e organizagbes néo
governamentais — ONGs) que, embora também nao fagam parte do rol de 6rgdos intervenien-
tes do processo de LA, buscam se posicionar dentro do espaco reservado para manifestacao
publica (consultas e audiéncias publicas). Eventualmente, alguns destes grupos podem optar
por manifestacdes extemporaneas, na forma de protestos e, por vezes, acdes ilegais e violentas
como blogueios, invasdes de propriedades de terceiros e depredacbes de canteiros de obras.

Figura 3 — Participantes do processo de licenciamento ambiental na esfera federal
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Fonte: Elaboragéo prdpria.
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2.2 SITUACAO ATUAL

Desde a sua incorporagao ao processo de implementacdo de empreendimentos com poten-
cial poluidor no Brasil, no inicio da década de 1980, até os dias de hoje, o LA vem passando
por aperfeicoamentos que, em linhas gerais, tém resultado em processos mais abrangentes
e detalhados. Isto reflete o gradativo acimulo de conhecimento a respeito da natureza dos
aspectos socioecondmicos e ambientais de empreendimentos de médio e grande porte, entre
eles os de infraestrutura elétrica.

O crescente grau de exigéncia das agéncias de protecdo ambiental e da legislagao também tem
demandado das consultorias ambientais estudos com escopos ampliados, e, dos empreendedo-
res, a adocdo de medidas de prevencgdo, mitigacdo e compensacado de impactos mais diversifi-
cadas e complexas (Landim e Sanchez, 2012; Soito e Freitas, 2011).

No entanto, o processo de amadurecimento pelo qual o LA vem passando nao foi acompa-
nhado pelo desenvolvimento da capacidade de processamento, por parte das instituicdes a
ele relacionadas, das demandas e informacdes geradas ao longo do processo de avaliacdo dos
aspectos socioecondmicos e ambientais dos projetos licenciados.

Em outras palavras, tanto o Ibama — responséavel pela conducédo do LA no &mbito federal —
quanto os agentes publicos intervenientes muitas vezes ndo possuem as condi¢des necessa-
rias para conduzir de forma adequada a avaliacdo dos cada vez mais complexos e volumosos
estudos ambientais que passaram a ser produzidos. Dentre estas condicfes de trabalho, des-
tacam-se aquelas relacionadas a infraestrutura (desde a disponibilidade de computadores até
automoveis para a realizacdo de vistorias, por exemplo) e a recursos humanos (técnicos em
maior quantidade, mais treinados e com remuneracao mais compativel com suas responsa-
bilidades).

Como resultado, o LA se caracteriza, hoje, como um processo estruturalmente robusto, mas
operacionalmente deficiente e imprevisivel quanto aos prazos para a manifestacdo do 6érgao
licenciador sobre a viabilidade do empreendimento em analise (CNI, 2013; Pires, Gostkor-
zewicz e Giambiagi, 2001). Os principais fatores que caracterizam a deterioracdo das condi-
cOes sob as quais o LA é conduzido séo discutidos a seguir.

2.2.1 RECURSOS HUMANOS

Hofmann (2015), citando dados de recursos humanos do Ibama, indica que a relacao entre a
quantidade de processos ativos e servidores do 6rgao aumentou cerca de 40% entre 2003 e
2014, passando de 3,17 para 4,5. A autora aponta, ainda, que o salario teto de um especialista
em meio ambiente (servidor do Ibama)*?, normalmente atingido apés dez anos de trabalho, é
inferior ao salario inicial de um especialista em regulacdo (cargo oferecido em 6rgdos como
a Agéncia Nacional de Aguas — ANA e a Agéncia Nacional do Cinema — Ancine)®*. No caso
de 6rgaos intervenientes no LA, como a Funai, o Iphan e a Fundacéo Palmares, a defasagem
salarial é ainda maior'“.

Embora ressalvas devam ser feitas ao se comparar, a partir de um parametro como a remu-
neracao, profissdes com escopos distintos, o exercicio é Util para ilustrar quais carreiras se
mostram mais atrativas para uma pessoa interessada em se tornar servidor na administracao
publica. Ainda que, neste contexto, possam ser citados “inimeros outros aspectos de gestao
de pessoas e de qualidade de vida que interferem na atracdo e permanéncia de pessoas”
(Hofmann, 2015), a remuneragéo é um dos principais fatores considerados no momento de
escolha por uma trajetéria profissional.

12 Equivalente a BRL 11.256,10 em 2015.
13 Equivalente a BRL 11.974,49 em 2015.

14 Por exemplo, o salério teto de um Indigenista Especializado da Funai (equivalente a BRL 7.691,40 em 2015) é apenas pouco superior ao salario
inicial de um especialista em meio ambiente do Ibama (equivalente a BRL 7.302,45 em 2015).
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Avaliando-se a questdo a partir de outra perspectiva, Hochstetler (2011) chama a atengéo para
a alta rotatividade dos funcionarios do Ibama: dos 90 analistas de licenciamento ingressantes
na carreira em 2003, apenas 15 permaneciam no 6rgao 6 anos depois. O baixo tempo médio
de permanéncia de funcionarios do Ibama em seus cargos também é observado nas suas
esferas gerenciais mais elevadas. Por exemplo, Faria (2011) indica que, durante os primeiros
21 anos de existéncia da autarquia, apenas um presidente permaneceu em seu cargo durante
todo o periodo previsto para a sua gestao (de quatro anos, tipicamente, periodo equivalente ao
mandato do Presidente da Republica, responsavel pela indicacdo do profissional que ocupa
este cargo).

2.2.2 QUALIDADE DOS ESTUDOS AMBIENTAIS

O andamento do LA também ¢ influenciado pela qualidade dos estudos submetidos ao érgdo
ambiental na medida em que, frequentemente, levantamentos considerados incompletos
pelos analistas se tornam alvos de pedidos de complementacéo (Banco Mundial, 2008; Faria,
2011; MPU, 2004). Em casos extremos, as fragilidades dos estudos se tornam motivos para a
intervencdo do MP e a consequente judicializacdo do processo (Scabin, Junior e Cruz, 2014).

Estudos incompletos ou de baixa qualidade resultam em licenciamentos mais vulneraveis (do
ponto de vista da salvaguarda ambiental), demorados e intensivos em mao de obra (tanto por
parte dos responsaveis pela elaboracdo dos estudos, quanto por parte dos profissionais dos
6rgdos ambientais que os analisardo). Comparando-se o LA no Brasil com o de outros paises,
Veronez e Montafio (2017) indicam que, em geral, as decisdes tomadas pelos 6rgdos ambien-
tais brasileiros se fundamentam em “informacées globais de qualidade insatisfatdria quando
confrontadas com as boas praticas internacionais”.

Dentre os aspectos normalmente observados para se avaliar a qualidade dos estudos submeti-
dos aos 6rgéos ambientais, Almeida e Montafio (2017) apontam como principais fragilidades a
apresentacdo de alternativas tecnolégicas e locacionais para os empreendimentos!® e a analise
de impactos cumulativos. Atividades ligadas a identificacdo e avaliagao de impactos ambien-
tais também sdo apontadas por Veronez e Montafio (2017) como pontos fracos.

Em relacdo ao contelido dos ElAs, Borioni, Gallardo e Sanchez (2017) apontam a dificuldade
de se encontrar o equilibrio entre o foco nas informacdes relevantes para os tomadores de
decisdo, a amplitude necessaria para abranger as questdes de interesse dos atores envolvidos
no processo, e o0 adequado nivel de detalhamento do contelido apresentado.

Os autores, apesar de reconhecerem a auséncia de consenso sobre o tema, citam referéncias
que sugerem que, em diferentes paises do mundo, EIAs tém se tornado mais volumosos sem,
no entanto, contribuir para o aumento da efetividade do LA. Parte deste processo pode estar
associada a préatica de ampliacdo do contelido dos estudos como estratégia de redugéo do
risco de pedidos de complementagbes em fases avancadas do licenciamento (Hansen e Wood,
2016).

No Brasil, 0 aumento do escopo e volume de EIAs também tem sido verificado. Contudo, esta
transformacdo esta focada principalmente nos trechos descritivos dos estudos, ndo estando
associada a adocao de abordagens ou técnicas analiticas inovadoras (Landim e Sanchez,
2012), o que sugere, coincidindo com parte das referéncias citadas por Borioni, Gallardo e
Sanchez (2017), um crescimento focado prioritariamente em aspectos quantitativos e néao
qualitativos.

15 Os dados apresentados referem-se a estudos ambientais de diferentes tipologias de empreendimento. No caso de projetos de infraestrutura elétrica,

usinas edlicas e hidrelétricas possuem baixa flexibilidade locacional, uma vez que os seus locais de implantagdo sao definidos pela disponibilidade do

recurso a ser utilizado para geracao de eletricidade (potencial eélico ou hidraulico). Linhas de transmiss&o, por outro lado, possuem flexibilidade parcial,

pois, apesar de haver possibilidade de adaptagdo do tragado da linha dentro de um corredor previamente definido, seus pontos de partida e chegada

nao sao passiveis de modificagdo no licenciamento. Usinas termelétricas, por fim, sdo, dentre os empreendimentos do setor elétricos abordados neste

White Paper, mais flexiveis, ainda que a opgéo locacional destes empreendimentos tenha que observar a disponibilidade do combustivel utilizado, da

agua para resfriamento e das linhas de transmissao para conexdo da termelétrica a rede. www.acendebrasil.com.br ].O
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Por exemplo, o EIA da usina hidrelétrica de Sdo Luiz do Tapajés, protocolado no Ibama em
2014, possui 14.610 paginas e 154 mapas (Borioni, Gallardo e Sanchez, 2017). O estudo, no
entanto, foi considerado insuficiente para subsidiar a andlise da viabilidade socioambiental
do empreendimento (IBAMA, 2016). Diante destas informacoes, discusstes sobre o tempo
necessario para a adequada avaliacdo dos estudos ambientais devem contemplar, entre outros
aspectos, o volume e a qualidade das informacdes submetidas ao 6rgao licenciador.

2.2.3 DEMANDAS QUE EXTRAPOLAM OS IMPACTOS SOCIOAMBIENTAIS

O LA também ¢é afetado pela elevada carga de demandas de cunho socioecondmico pouco
ou nada relacionadas aos impactos atribuidos aos empreendimentos (Bim, 2014). Este feno-
meno, que contribui para aumentar a complexidade do LA, estd em grande parte relacionado
ao fato de o Brasil ser um pais emergente, com dimensées continentais, e demandas sociais
contundentes.

Tais caracteristicas contribuem para que o Estado seja incapaz de se fazer presente em toda
a sua extensdo territorial, quanto mais de atender plenamente aos pleitos da populagéo, ainda
que estes estejam relacionados a demandas consideradas essenciais para a qualidade de vida
da populacdo 6. Neste contexto, o LA representa, muitas vezes, o primeiro contato de uma
parcela carente da populacao com atores (empreendedores e agentes publicos) detentores de
condicdes de influenciar a sua qualidade de vida.

Portanto, nao surpreende que o LA se torne “palco” para o pleito de medidas de naturezas
variadas, como a elaboracéo de projetos bésicos de redes municipais de esgoto!’, a realizacéo
de Avaliagcdes Ambientais Estratégicas de bacias hidrograficas'é, o fortalecimento da estrutura
publica de fiscalizagéo de atividades como o trafico de animais silvestres e a exploracao ilegal
de madeira'®, e a capacitacdo de equipes pertencentes a administracdo municipal®.

2.2.4 PARTICIPAGAO PUBLICA

A participacdo publica no LA é considerada um aspecto central dentre aqueles cuja revisdo
pode resultar em melhorias relevantes no tratamento de questdes socioecondmicas e ambien-
tais ao longo do processo de implementacdo de empreendimentos que dependem de licencia-
mento ambiental (Bim, 2014).

A Abema (2013) considera que a efemeridade das audiéncias publicas — que tém seu foco
direcionado para a andlise do EIA — é uma barreira ao maior envolvimento da populagao no LA
e propde a ampliacdo dos mecanismos de participacdo, que abrangeriam todas as etapas do
processo, desde 0 seu inicio.

Este ponto de vista é corroborado por Nadeem e Fischer (2011), que discutem que o envolvi-
mento da populacdo em etapas que caracterizam o inicio do licenciamento ambiental — como
a emissdo do TR —torna o processo mais efetivo e transparente. Schoen et al. (2016) vao além
ao ressaltar a necessidade de envolvimento popular desde as etapas de concepgao do projeto
(portanto, anteriores ao LA) até a implementacdo dos programas ambientais. De acordo com
estes autores, abordagens mais abrangentes contribuem para o encontro de solucdes satisfa-
térias para os desafios socioambientais relacionados a empreendimentos de grande porte e,
conseqguentemente, para a reducdo dos conflitos observados ao longo do LA.

16 Por exemplo, em 2015, cerca de 50% da populagéo brasileira possuia acesso a servico de coleta de esgoto e menos de 50% do esgoto tratado
passava por algum tipo de tratamento antes de ser langado em cursos d’agua (SNIS, 2016).

17 Condicionante 2.31b da LP 384/2010 da UHE Ribeiro Gongalves.

18 Condicionante 2.27 da LP 40/2010 da UHE Ferreira Gomes.

19 Condicionante 2.8 da LP 342/2010 da UHE Belo Monte.

20 Condicionante 2.12 da LP 342/2010 da UHE Belo Monte. www.acendebrasil.combr 11



WHITE PAPER / INSTITUTO ACENDE BRASIL // EDICAO N2 21 / NOVEMBRO DE 2018
LICENCIAMENTO AMBIENTAL: EQUILIBRIO ENTRE PRECAUGAO E EFICIENCIA

Em relagdo ao setor elétrico, mecanismos que possibilitam a participagdo publica para além do LA
j& existem, uma vez que os Planos Decenais de Expansdo de Energia (PDE)?!, documentos que
indicam, entre outros aspectos, quais projetos de geragao e transmissao suportardo a expansao da
oferta de eletricidade nos 10 anos ap6s a sua elaboracéo, sao alvos de consulta publica. Contudo,
analisando-se o teor das contribuicdes feitas ao PDE 2026 (MME, 2017), verifica-se que a maioria
dos comentérios origina-se de instituicdes representativas do setor empresarial. Neste caso, deve-
se discutir alternativas para que a EPE amplie a participacdo de outras instituicoes na elaboragao
do PDE. As partes interessadas no LA (Ibama, Funai, Iphan, ICMBIio) devem estar na lista de prio-
ridades dos convites a serem feitos, contribuindo para a melhoria do ambiente institucional do LA.

2.2.5 RESPONSABILIZACAO DOS PROFISSIONAIS DOS ORGAOS LICENCIADORES

A responsabilizacao criminal dos profissionais de 6rgaos licenciadores é polémica. Hofmann
(2015) indica que, no Ibama, a percepcao sobre o impacto das agbes dos 6rgaos de controle
sobre a atividade do 6rgéo licenciador ndo &, de forma geral, a mesma entre os profissionais da
alta administracao e o corpo técnico. Enquanto estes entendem que agentes como o Ministério
Publico contribuem para reforcar a opinido expressa por eles na forma de pareces, notas e
relatérios, aqueles afirmam que a analise do LA pode se tornar desnecessariamente rigorosa
em fungéo do receio de estabelecimento de processo criminal movido pelos érgéos de controle
contra o corpo técnico dos 6rgaos licenciadores.

O posicionamento da alta diregéo do Ibama é compartilhado pela Abema (2013), que aponta
gue a imprecisdo de determinadas normas do LA e a discricionariedade de parte de seus
processos agregam subjetividade ao LA e aumentam “(...) a aversédo ao risco por parte dos téc-
nicos que podem ser punidos criminalmente pela Lei dos Crimes Ambientais (9.605/98) (...)".

Independentemente das diferentes interpretagdes a respeito da responsabilizacdo dos profissio-
nais que atuam nos processos de LA, dados objetivos sobre o tema sugerem que as atividades
dos 6rgaos ambientais podem ser afetadas pela atuacao de 6rgdos de controle. Por exemplo, o
atendimento a pleitos originados nestes 6rgdos consome, em média, 47% do tempo dos profis-
sionais do Instituto do Meio Ambiente de Santa Catarina (IMA-SC) (Rates, 2018). Ja no Departa-
mento de Avaliagdo Ambiental de Empreendimentos (DAAE) da Companhia Ambiental do Estado
de Séo Paulo (Cetesb), entre 2014 e 2018 foram respondidos 474 inquéritos civis decorrentes
do processo de licenciamento ambiental de empreendimentos que demandam EIA. Destes, 30
evoluiram para acdes civis publicas. Em setembro de 2018 havia, no DAAE, 507 pedidos de
licenca em analise (Fukushima, 2018).

2.2.6 JUDICIALIZACAO
A judicializagao dos processos de LA no Brasil € um aspecto marcante que acaba afetando o
prazo e, em alguns casos, a propria efetividade do licenciamento.
De acordo com Hofmann (2015) e Scabin, Junior e Cruz (2014), dentre as principais causas da
judicializagao — algumas das quais ja apontadas anteriormente neste White Paper — destacam-se:
«» qualidade dos estudos ambientais;
« percepcao de precariedade ou insuficiéncia da participacao publica ao longo do processo;
« discusses sobre o efetivo cumprimento de condicionantes de licenga;
« divergéncias sobre o tipo de estudo exigido e sobre a competéncia do licenciamento.
Avaliando-se a questdo a partir da perspectiva da atuagéo do Ministério Publico, Scabin, Junior

e Cruz (2014) verificaram que, no caso de UHEs, a etapa de LO é aquela que concentra o
maior numero de proposicdes de Acdes Civis Publicas (ACPs)??. Apesar de se concentrarem

21 De acordo com a EPE (2017), o Plano Decenal de Expansao de Energia (PDE) é um“(...) documento informativo voltado para toda a sociedade, com
uma indicagdo, e ndo determinacédo, das perspectivas de expansao futura do setor de energia sob a ética do Governo”.

22 0 trabalho citado faz referéncia a UHEs construidas na Amazonia. Nao héa evidéncias de que a realidade aferida pelos autores nao possa ser aplicada
as demais tipologias de empreendimentos do setor elétrico independentemente dos seus locais de insergéao.
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no periodo de obras, as ACPs ndo dizem respeito, necessariamente, a eventos ocorridos nesta
etapa do processo de implementacéo dos projetos. De fato, o EIA, elaborado na etapa de LP,
¢, de acordo com os autores citados, um dos procedimentos do LA que mais motivam a pro-
posicao de ACPs.

Embora levantamentos focados no impacto de ag@es judiciais sobre o cronograma de projetos
de grande porte ndo estejam disponiveis na literatura, a alta probabilidade de deferimento®,
por parte do poder judiciario, dos pedidos de paralisagao de obras do setor elétrico indica que
a judicializacdo do LA pode exercer um papel relevante na duracdo deste processo, além dos
atrasos tipicamente observados em obras de grande porte.

Adicionalmente, o complexo e intrincado arcabouco regulatério do LA é considerado um fator
de aumento da inseguranca juridica. A Abema observa que a multiplicidade de dispositivos
relacionados ao licenciamento contribui para a “sobreposicédo, falta de clareza e consequente
inaplicabilidade do (seu) arcabouco legal” (Abema, 2013). Neste sentido, a aprovacdo de uma
“Lei Geral do Licenciamento Ambiental”, conforme seréa discutido na préxima secdo, pode con-
tribuir — a partir da consolidagao e elucidagao do conjunto de normas que regulam o LA — para
reduzir o seu carater litigioso e gerar maior previsibilidade para o processo.

2.3 A “LEI GERAL DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL”

A percepcao generalizada de que o LA necessita de mudancas tem motivado a elaboracao
de diferentes propostas de revisao deste instrumento. A principal delas, conhecida como “Lei
Geral do Licenciamento Ambiental” (projeto de lei — PL 3.729/04)%, estd em discusséo no Con-
gresso Nacional e tem o intuito de regulamentar o inciso IV do § 1° do art. 225 da Constituicao
federal, de acordo com o qual cabe ao poder publico “exigir, na forma da lei, para instalacdo
de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental (...)”.

Do ponto de vista legal, o dispositivo, se aprovado, eliminaria todas as normas e leis estaduais
que o contradissessem (Stump e Leonhard, 2017), concentrando grande parte das regulacdes
que hoje se encontram dispersas nos instrumentos normativos citados na secdo 2.1. Neste
sentido, existe a expectativa de que o PL uniformize o LA nos diferentes estados da Federacéo
e contribua para a seguranga juridica deste processo.

Além disto, a aprovacdo do PL, considerando a sua configuragao atual, resultaria na alteracéo
dos prazos do LA. Na Tabela 1 sdo comparados o0s principais prazos do LA de acordo com a
regulacdo atual e com a proposta do PL 3.729.

23 Cerca de 60% do total dos pedidos sdo deferidos (Otavio, 2007).

24 A versao do PL 3.729 analisada neste White Paper é aquela que acompanhou o parecer do relator do projeto na Comisséo de Financas e Tributacao

da Camara dos Deputados (a época, Dep. Mauro Pereira). Até o momento em que este White Paper foi publicado (novembro de 2018), a aprovagédo do .

PL era incerta devido & auséncia de consenso na Camara dos Deputados sobre determinados dispositivos (Cunto e Ribeiro, 2018). www.acendebrasil.com.br ].3
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Tabela 1 - Principais modificacdes de prazos constantes do projeto de Lei Geral do Licenciamento
Ambiental (PL 3.729/2004)

Pratica atual Proposta do PL 3.729/2004

Emissdo de Termo de 60 dias (Art. 11 da IN Ibama 184/2008) 30 dias (Art. 19 § 4°)
Referéncia (TR) e —

10 meses (ou 300 dias)

Andlise do EIA (LP) 180 dias (Art. 20 da IN Ibama 184/2008)
- (Art. 32)
Metade do prazo concedido
Manifestacdo de 6rga toridade li iad
an e,s agao 'eorga.os 90 dias (Art. 7 da Portaria Interministerial paraa au ,O” ? € licenciadora
envolvidos no Licenciamento D (Art. 31) (isto é, 5 meses ou
) 60/2015) ) —
Ambiental 150 dias, conforme exposto na

linha anterior)

Elaboracdo de check list dos

estudos protocolados 30 dias (Art. 18 da IN Ibama 184/2008) 15 dias (Art. 32 § 2°)
no Ibama

Anélise do PBA (LI) 75 dias (Art. 28 da IN Ibama 184/2008) 120 dias (Art. 32)
Anélise de pedido de LO 45 dias (Art. 33 da IN Ibama 184/2008) 120 dias (Art. 32)

Fonte: Elaboragéo prépria.

A Tabela 1 revela que, considerando unicamente os prazos regulamentares, o saldo geral da
aprovacao do PL 3.729/2004 consistiria em aumento do tempo médio do LA.

Enquanto o PL prevé extensdes de prazo para a andlise do EIA (de 6 para 10 meses), do PBA
(de 2,5 para 4 meses) e do pedido de LO (de 1,5 para 4 meses)?®, as tentativas de acelerar
0 processo a partir do estabelecimento de prazos mais exiguos se concentram nas etapas de
emissao do TR (redugédo de 2 para 1 més) e de elaboracdo do check list (reducdo de 1 més
para 15 dias).

Contudo, a diferenca entre as extensdes e reducdes de prazo — equivalente a um aumento
de 6,5 meses — ndo seria, necessariamente, refletida de forma direta sobre licenciamento de
empreendimentos do setor elétrico.

Por um lado, algumas das etapas do LA, conforme sera discutido na secao 2.4, ja transcorrem
sem atrasos de acordo com a legislacao atual. Por outro lado, é possivel argumentar que o
simples estabelecimento de prazos mais ou menos longos, sem a definicdo de medidas que
contribuam para solucionar as causas estruturais associadas aos atrasos por vezes observa-
dos, ndo é suficiente para superar, de forma permanente e sustentavel, os desafios que o LA
enfrenta atualmente.

A redugao sustentavel dos prazos requer adequacoes estruturais que permitam o alcance do
equilibrio entre eficiéncia e precaucao no tratamento das questdes socioambientais durante a
instalacéo e operacéo de empreendimentos do setor elétrico. Tais adequacdes, inclusive aque-
las ja previstas no PL 3.729/2004, serdo discutidas na secéo 4.

25 Considera-se que a alteracdo no prazo de manifestagao de 6rgaos intervenientes ja esteja incluido no periodo de andlise do EIA, razéo pela qual sua
modificagdo ndo é contabilizada como extensao de prazo do LA.

acende)Brasil
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3 DURACAO DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

As implicagbes da conjuntura que atualmente caracteriza o LA, discutidas na secao anterior,
estendem-se por varios aspectos: o tempo de duragdo, os custos para o empreendedor e a
sociedade, e a “qualidade” do licenciamento. Entre estes, o prazo pode servir como um indi-
cador para avaliar e comparar o LA de diferentes tipos de empreendimentos de infraestrutura

elétrica, além de ser uma das poucas informacdes objetivas e disponiveis publicamente.

Esta secdo apresenta informacdes sobre a duracdo média das diferentes etapas de LA de
projetos de geracdo e transmisséo de eletricidade no Brasil. A metodologia empregada para a

elaboracao deste levantamento foi a seguinte:

« Fonte de dados: Os dados foram obtidos no “Sistema Informatizado de Licenciamento
Ambiental Federal”, mantido pelo Ibama®, e se restringem a processos conduzidos no
ambito federal que possuem o EIA como documento principal.

Abrangéncia: O levantamento inclui LTs e uma das principais tecnologias de geracédo de
eletricidade que compdem a matriz elétrica brasileira: UHEs e pequenas centrais hidrelé-
tricas (PCHs). Devido a limitagdes na disponibilidade de dados, o licenciamento ambiental
de PCHs foi parcialmente analisado. Dos sete periodos entre os quais o licenciamento foi
dividido, conforme detalhado a seguir, apenas dois puderam ser discutidos a partir da ¢tica
destes empreendimentos.

UTEs e usinas edlicas, apesar de responderem, respectivamente, por cerca de 25% e 8% da
capacidade instalada do setor (Aneel, 2017), ndo sao discutidas, pois 0s seus processos de
licenciamento normalmente sdo conduzidos no ambito dos 6rgaos ambientais dos estados
em que elas sao construidas, que nao disponibilizam as informacdes sobre 0s processos.
A base de dados do Ibama contém dados sobre algumas UTEs, mas a amostra disponivel,
devido ao seu reduzido tamanho, néo foi considerada suficientemente representativa para
ser incluida na presente anadlise (Tabela 2).

Periodo de anélise: Os projetos analisados foram licenciados ao longo de um periodo de 22
anos (1992 - 2013).

Etapas do LA avaliadas: Os prazos foram calculados a partir da observacdo das datas de
registro dos eventos que marcam o inicio e o final de cada uma das etapas. Para isto, foi
necessario considerar que as etapas do LA abrangidas pelo estudo ocorrem sequencial e
linearmente. Por exemplo, assumiu-se que a etapa de analise do EIA inicia-se imediatamente
apos o protocolo deste no Ibama. Embora se saiba que a andlise do EIA é precedida, neces-
sariamente, pelo check list do estudo, os dados do Ibama ndo permitem a identificagdo da
duracdo média desta etapa. Em funcéo disto, optou-se por desconsiderar o periodo de check
list na anéalise apresentada a seguir?’. Adicionalmente, a entrega do EIA foi considerada como
0 evento que marca a solicitacao de LP ao Ibama, ainda que estas acdes constituam eventos
distintos do ponto de vista processual. Esta opcdo metodoldgica, que também se aplica a
Etapa de LI, foi adotada por dois motivos: (1) o sistema do Ibama possui poucas informagdes
sobre pedidos de LP (diferentemente do que se observa no caso de entregas de EIAs); e (2)
na maioria das vezes, ambos 0s documentos sdo protocolados concomitantemente.

« Tratamento da base de dados: Foram excluidos da anélise: (1) os processos que continham
informacdes consideradas incoerentes (processos que acusavam a ocorréncia de eventos

26 Disponivel em: https://servicos.ibama.gov.br/licenciamento/. Acesso em janeiro de 2018. O sistema citado possui dois diretérios nos quais as
informacoes apresentadas no presente levantamento foram consultadas (intitulados “Informagdes do Processo” e “Documentos do Processo”). Na
ocorréncia de discrepancias entre os dados constantes nestes diretérios, priorizaram-se os registros constantes do segundo diretério, uma vez que este,
diferentemente do primeiro, contém, além das informacdes processuais citadas neste estudo, copias digitais dos documentos emitidos ao longo do
processo.

27 0O potencial impacto do check list sobre a fase de LP tende a ser limitado na medida em que, de acordo com a regulacao atual (IN 184/2008), esta
atividade ndo deve ultrapassar 30 dias.
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em ordem cronolégica incompativel com aquela esperada de acordo com as normas do LA,
por exemplo); e (2) os outliers (processos cujos intervalos se mostraram desarrazoadamente
longos ou curtos)?.

« Calculo de médias: Uma vez que nem todos os processos contém, necessariamente, infor-
mac0Oes completas sobre as etapas de cada licenciamento, os periodos de duragao do LA
foram calculados separadamente e avaliados de acordo com a seguinte divisao:

1. Emissdo do TR;

2. Elaboracao do EIA;
3. Analise do EIA;

4. Elaboragao do PBA;
5. Anélise do PBA;

6. periodo de obras; e

7. andlise do pedido de LO.

Portanto, periodos subsequentes, como, por exemplo, a emisséo do TR e a Elaboracdo do

EIA, podem ter sido calculados a partir de um numero distinto de observacdes (Tabela 2).

Se esta opgédo metodologica ndo tivesse sido adotada, apenas os processos de LA contendo

todas as informacdes de suas etapas seriam incluidos na amostra, o que reduziria substan-

cialmente a abrangéncia do levantamento.

Tabela 2 - Quantidade de processos de licenciamento ambiental analisados, por etapa.

. - Elaboracao - Elaboracao Analise Periodo Andlise do
AEEO 0 do EIA GHENED LD EK do PBA do PBA deobras  pedido de LO
Usinas
hidrelétricas 20 12 16 9 9 6 9
Linhas de 17 5 27 6 6 8 12
transmissao
PCHs 11 - 6 - - - -

Fonte: Elaboragao propria.

28 Vérias metodologias séo utilizadas para a identificacdo de outliers em uma determinada amostra. Neste estudo, foi utilizado o método baseado na
amplitude interquartil (AlQ), de acordo com o qual s&o considerados outliers todos os valores superiores (ou inferiores) a soma (ou subtragdo) entre a
mediana da amostra (%) e a diferenca entre os 1° e 3° quartil (que caracteriza a AIQ) multiplicado por 1,5; conforme a equagéo a seguir:

Limite = ¥ 1,5 X AIQ www.acendebrasil.com.br 16
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3.1 PROCESSO GERAL

A Figura 4 apresenta a duragdo média das diferentes etapas dos processos de LA de UHEs e
LTs conduzidos no ambito federal. Enquanto o licenciamento de LTs dura, em média, 4 anos e 3
meses (incluindo o periodo de obras), UHEs levam, em média, 9 anos para ser implementadas.

Figura 4 — Duracao média das etapas de licenciamento amhiental de empreendimentos do setor elétrico
no ambito federal.

120
9 anos
100 -
80
60
4 anos e 3 meses
40
[l Andlise da solicitagdo da LO
2 [ Periodo de obras
()
IS ) B Analise do PBA
20 S 2 ~
J g B Elaboracdo do PBA
= [ & I Andlise do EIA
=) M Elaboragdo do EIA
0 I M |Inicio do processo - Emissdo do TR
Usinas hidrelétricas Linhas de transmisséo
Fonte: Elaboragédo prépria a partir de IBAMA (2017).
3.2 ETAPA INICIAL
Licenciamento ambiental R
| Etapa Inicial | Etapa de LP Etapa de LI Etapa de LO

A Etapa Inicial do LA, entendida neste estudo como o intervalo de tempo entre o inicio do
processo no 6rgao ambiental e a emissdo do TR, conforme definido na Figura 1, tem duragéo
relativamente homogénea para os diferentes tipos de empreendimentos analisados e equivale
a aproximadamente um ano (Figura 5).

www.acendebrasil.com.br 17
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Figura 5 — Tempo médio de emissao do termo de referéncia no licenciamento amhiental federal

14 A = [N 181/08 - 2 meses
PL 3.729/04 - 1 més

12

10

Meses

Linhas de Transmissao Usinas hidrelétricas PCHs

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de IBAMA (2017).

Por estabelecer o contelldo minimo que devera ser contemplado nos estudos ambientais, a
definicdo de um TR adequado a realidade ambiental e as caracteristicas gerais do projeto é
essencial para se garantir a efetividade do LA (Canter e Ross, 2014; Snell e Cowell, 2006).

A relevancia estratégica do TR para a efetividade do LA exige precaucao durante a sua elabora-
cao. No entanto, o periodo de duracéo desta etapa néo apenas parece excessivamente longo,
mas supera, largamente, o periodo méaximo de 60 dias determinado pelo préprio Ibama em sua
Instrucdo Normativa (IN) 184/2008.

Buscando lidar com o longo periodo de elaboracdo do TR, muitas empresas optam por iniciar
a elaboracdo do EIA logo no inicio do processo de LA para, eventualmente, complementar
0 estudo apés a emisséo do TR. De forma geral, diante dos potenciais beneficios advindos
desta prética (caracterizados pela reducdo da probabilidade de ocorréncia de atrasos, ou até
mesmo na antecipagdo do inicio da operacdo dos empreendimentos em licenciamento), os
riscos (mais especificamente, a realizacao de um estudo com escopo mais abrangente que
aquele determinado pelo TR, configurando a realizacdo de investimentos desnecessarios) sao
considerados reduzidos pelas empresas que assim procedem.

Do ponto de vista metodolégico, esta pratica, que nédo é captada pelos dados disponibilizados
pelo Ibama e aqui discutidos, sugere que os dados sobre o tempo médio de elaboracdo do
EIA e PBA, apresentados nas proximas secbes, podem estar subestimados, uma vez que a
elaboracao destes documentos pode, em alguns casos, ter sido iniciada antes da emissao do
TR e da obtencdo da LP, respectivamente.

Apesar de o tempo utilizado para se elaborar o TR ja superar aquele determinado em legis-
lacdo, a eventual aprovacdo do PL 3.729/04 pode aprofundar ainda mais o descompasso
existente entre 0 que se observa na pratica do LA e 0 que consta da legislacdo, uma vez que
proposta de lei reduz para 30 dias o periodo méximo de elaboracdo do TR.

3.3 ETAPA DE LP

Licenciamento ambiental

| Etapalnicial | FEtapadelP | Ftapadell | FEtapadelo |

Durante a Etapa de LP, caracterizada neste White Paper como o periodo de elaboracao e analise
do EIA, é avaliada a viabilidade ambiental dos empreendimentos em licenciamento. De acordo
com a Figura 6, esta etapa varia entre 1 ano e 5 meses (LTs) e 2 anos e 3 meses (UHES).

acende)Brasil
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Figura 6 — Duracao média da Etapa de LP do licenciamento ambiental federal
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® Flaboracdo do EIA
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-

Linhas de transmissdo Usinas hidrelétricas

Fonte: Elaboragédo prépria a partir de IBAMA (2017).

Independentemente do tipo de empreendimento analisado, a duracdo do processo de andlise
do EIA é superior ao prazo de 6 meses atualmente estipulado pelo Ibama na IN 184/2008. A
versao atual do PL 3.729 elevaria o prazo de anélise do EIA para 10 meses, o que seria sufi-
ciente para abrigar a anélise dos EIAs dos empreendimentos do setor elétrico, com excegéo
das PCHs (Figura 7).

Figura 7 — Duracao média da analise do EIA no licenciamento ambiental federal

e |N 181/08 - 2 meses
e P|L3.729/04 - 1 més

12 A

Meses

Linhas de Transmissédo Usinas hidrelétricas PCHs

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de IBAMA (2017).

Avaliando-se as etapas iniciais e de LP conjuntamente (Figura 8), verifica-se que, a partir do
inicio do processo, a decisdo sobre a emissédo da LP dura, em média, 2 anos e 4 meses para
UTEs e 3 anos e 4 meses para UHEs. www.acendebrasil.com.br 19
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Figura 8 — Duracao média das etapas Iniciais e de LP do licenciamento ambiental federal
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de IBAMA (2017).

O tempo total para a emisséo de LP de UHEs no presente estudo, de 3 anos e 3 meses, é supe-
rior aquele apontado pelo Banco Mundial (2008), que indica um periodo de 2 anos e 7 meses.

3.4 ETAPA DE LI

Licenciamento ambiental

| Etapa Inicial | Etapa de LP Etapa de LI Etapa de LO

A Etapa de LI, caracterizada como o periodo de elaboracéo e andlise do PBA, equivale a 3,5
meses para LTs e 1 ano e 7 meses para UHEs, conforme ilustrado na Figura 9.

Figura 9 — Duracao média da Etapa de LI do licenciamento ambiental federal
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de IBAMA (2017). www.acendebrasil.com.br 20
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Examinando-se a etapa de analise do PBA (Figura 10), nota-se que, no caso de LTs, 0s prazos
praticados atualmente séo inferiores aos estabelecidos na legislacao.

O periodo de analise do PBA de UHEs, todavia, é, em média, quase trés vezes superior aquele
previsto na IN 184/08. Portanto, a elevacdo do prazo de analise do PBA de 2,5 para 4,0 meses,
conforme consta do PL 3.729, ndo seria suficiente para regularizar esta etapa do licencia-
mento de UHEs.

Figura 10 - Duracao média da analise do PBA no licenciamento ambiental federal

12 7 === P|_3.729/04 - 4 meses

10 - === |N 181/08 - 2 meses e 15 dias

Meses
o)
1
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Linhas de Transmissao Usinas hidrelétricas

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de IBAMA (2017)

3.5 ETAPA DE LO

Licenciamento ambiental

| Etapalnicial | FEtapadelP Etapa de LI Etapa de LO

Durante a Etapa de LO, os programas de acompanhamento e monitoramento ambiental (deta-
Ihados na Etapa de LI) sdo implementados de forma paralela a construgdo do empreendimento
em licenciamento. Neste sentido, o 6rgao licenciador passa, a partir desta etapa, a exercer
menor influéncia sobre o cronograma de implementacao dos projetos, uma vez que a interagéo
do 6rgado com as empresas se limita ao recebimento de relatérios de acompanhamento dos
programas e vistorias.

Quando se aproxima a conclusé@o da obra, o empreendedor solicita ao Ibama a emisséo da
LO. Esta solicitacado sera atendida caso o Ibama entenda, com base na analise do relatério que
acompanha o pedido de LO e em vistoria de campo, que 0s compromissos assumidos pelo
empreendedor foram adequadamente cumpridos.

A duracao média do periodo de obras (Figura 11) apresenta grande variacao, durando pouco
mais de 10 meses (no caso de LTs) e cerca de 3 anos e 4 meses (no caso de UHEs). O maior
tempo de duragéo das obras de UHEs reflete a maior complexidade, em termos de projeto de
engenharia e execugado de obras, destes empreendimentos quando comparados a LTs.

acende)Brasil
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Figura 11 - Duracao média do periodo de obras de empreendimentos do setor elétrico
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Fonte: Elaboragédo prépria a partir de IBAMA (2017).

A andlise dos pedidos de LO (Figura 12) extrapola largamente o prazo estipulado pela atual
legislag@o. No caso de LTs e UHEs, o Ibama necessita, em média, de aproximadamente dez
meses para emitir a LO. O eventual aumento previsto no PL 3729, para quatro meses, do prazo
regulamentar para a analise do pedido de LO seria insuficiente para abrigar estes processos.

Figura 12 - Duracao média da analise da solicitacao da LO no licenciamento ambiental federal
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Fonte: Elaboragéo prépria a partir de IBAMA (2017).

3.6 TENDENCIA TEMPORAL

Os dados apresentados nos itens anteriores refletem, conforme apontado no inicio desta
segdo, a duracdo média das diferentes etapas do LA ocorridas entre 1992 e 2013. Apesar
de servirem como suporte para analises sobre as particularidades do tratamento da questao
ambiental durante a implementacdo de projetos de infraestrutura elétrica, estas informacgoes
nao refletem eventuais modificacdes pelas quais o processo de LA tem passado — em termos
de prazos praticados — ao longo do periodo abrangido pelos dados disponiveis. www.acendebrasil.com.br 22
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A fim de complementar a discussdo desenvolvida até agora, foram elaboradas analises estatis-
ticas com foco em tendéncias temporais por meio de dois procedimentos:

1) o agrupamento de todos os tipos os tipos de empreendimentos (de forma que os resultados
obtidos digam respeito ao conjunto de empreendimentos do setor elétrico - ou seja, UHEs,
PCHs e LTs)®; e

2) 0 estabelecimento de um marco temporal, que neste caso é o ano de 2005, a fim de tornar
possivel a comparacgéo entre as medianas praticadas antes e depois deste ano (1992 — 2005
e 2005 - 2013).

Os resultados das analises, que se restringem as etapas do LA cuja responsabilidade é do 6rgéo
licenciador e tém seus prazos estabelecidos em legislagcao, séo apresentados na Tabela 3.

Tabela 3 — Duracao mediana das etapas de licenciamento ambiental sob responsabilidade do Ibama antes
e depois de 2005, em dias

Erro Padrao

ETAPA DO LA Periodo Mediana (dias) .
(GIED)]
1992 - 2005 354,4 58,9
Emissédo do TR
2005 - 2013 307,4 30,9
1992 - 2005 240,5 30,7
Anadlise do EIA
2005 - 2013 230,9 36,8
1992 - 2005 226,7 39,5
Analise do PBA
2005 - 2013 136,8 33,7
1992 - 2005 148,9 27,6
Anélise da solicitagédo da LO
2005 - 2013 239,6 75,1

Fonte: Elaboragédo prépria a partir de IBAMA (2017).

De modo geral, a comparacao entre a duracao das etapas do LA nos dois periodos analisa-
dos (1992 — 2005 e 2005 — 2013) nao revelou resultados estatisticamente significativos®.
Portanto, nédo se pode afirmar que ha diferenca entre os prazos praticados nos dois periodos
analisados, o que sugere uma estabilidade na forma de conducao dos processos de LA pelo
orgdo licenciador federal ao longo do tempo.

Embora haja elevada variabilidade nos dados estudados, as diferencas entre as medianas
sugerem tendéncias de:

« reducao do tempo para as etapas de emissao do TR (mediana equivalente a 354 dias entre
1992 e 2005 e a 307 entre 2005 e 2013);

« pequena reducado do tempo para anélise do EIA (pouca diferencga entre os periodos, de 240
para 230 dias);

- reducdo do tempo para as etapas de analise do PBA (227 dias entre 1992 e 2005 e 137
dias entre 2005 e 2013); e

«aumento do tempo para a etapa de andlise da solicitacdo da LO (149 dias entre 1992 e
2005 e 240 dias entre 2005 e 2013). A analise do EIA apresentou comportamento estavel.

29 UTEs néo foram incluidas nestas anélises devido ao reduzido nimero de processos de LA registrados no sistema do Ibama.
30 Mesmo com nivel de significancia de 10%.
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4 RECOMENDACOES PARA PROMOVER O EQUILIBRIO ENTRE
PRECAUCAO E EFICIENCIA NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O LA se constitui em um férum ao redor do qual diversas instituicdes interagem na busca pela
integracao entre a promocdo de atividades que levam ao desenvolvimento socioeconémico e
a protecao do meio ambiente. Um ambiente institucional estavel, previsivel e eficiente permite
que se torne mais eficaz a indispensavel interlocucéo entre empreendedores, 6rgdos ambien-
tais e demais instituicdes intervenientes no LA.

Ao longo deste White Paper foram apontadas as principais fragilidades identificadas no LA de
empreendimentos de infraestrutura. Complementarmente, foram analisadas as duracdes das
diferentes etapas que compdem este processo (consideradas um reflexo dessas fragilidades), o
gue revelou que muitos dos procedimentos sob responsabilidade do érgao licenciador, por dife-
rentes razoes, nao séo executados de acordo com os prazos determinados na atual legislacao.

Nesta secgao, discutem-se adequacdes necessarias para se promover melhorias relevantes
sobre a forma como o licenciamento € conduzido no Brasil. As recomendacdes, sintetizadas
na Tabela 4, focam-se nos procedimentos adotados pelos 6rgdos ambientais e/ou exigidos dos
empreendedores e tm como objetivo contribuir para a construg¢do de principios fundamentais
necessarios para um ambiente institucional adequado para a conducao do LA no Brasil: a
salvaguarda ambiental, a previsibilidade e a seguranca juridica.

Constituem, neste sentido, medidas que promoveriam maior equilibrio entre precaucgéo e efi-
ciéncia deste procedimento.

Tabela 4 — Recomendacdes para promover o equilibrio entre precaucao e eficiéncia no licenciamento ambiental

Medida Lacuna preenchida / Avanco

1) Definicao de regras objetivas sobre a - Reducgéo da discricionariedade e aumento da seguranca juridica para
necessidade e o tipo de LA exigido definicdo de empreendimentos passiveis de LA

- Redugédo do numero de processos apresentados ao Ibama
- Reducéo do custo do LA

2) Inexigibilidade de certiddo municipal - Reducéo da duragéo do LA

de adequacdo as leis de uso, parcela- - Reducédo de controvérsias sobre temas que extrapolam o contexto do
mento e ocupacao do solo licenciamento
3) Revisao dos procedimentos para - Reducéo da duracéo do LA

organizacéo de audiéncias publicas

4) Elaboracéo de EIA para multiplos - Aumento da qualidade da avaliagédo ambiental ao permitir a analise dos
empreendimentos impactos sinérgicos e cumulativos dos multiplos empreendimentos em
licenciamento

- Reducgédo do numero de processos apresentados ao Ibama

5) Utilizacéo de diagnosticos - Reducéo da duragéo e do custo do LA

pré-existentes - Reducéo do nimero de processos apresentados ao Ibama

6) Protecédo do LA contra demandas - Aumento da objetividade do licenciamento, que passaria a ter seu foco

nao relacionadas aos empreendimentos  direcionado apenas aos impactos associados aos empreendimentos em
analise

- Reducéo da duragéo e do custo do LA

7) Melhoria das condic¢Bes de trabalho - Aumento da qualidade da avaliagdo ambiental
dos funcionarios dos érgéos
licenciadores e intervenientes

8) Ampliagao dos mecanismos de - Aumento da seguranca juridica do licenciamento ambiental
participagdo publica - Reducgéo da duracéo do LA

Fonte: Elaboragao propria.

31 A versdo do PL 3.729 analisada neste White Paper é aquela que acompanhou o parecer do relator do projeto na Comissdo de Finangas e Tributagdo da
Camara dos Deputados, a época, Dep. Mauro Pereira.

Contemplado no PL 3.729 3!

N&o x

Sim v/

Sim v

Sim v

Né&o se aplica
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4.1 DEFINICAO DE REGRAS OBJETIVAS SOBRE A NECESSIDADE
E O TIPO DE LICENCIAMENTO EXIGIDO

De acordo com a CF, toda atividade “potencialmente causadora de significativa degradacdo
do meio ambiente” deve ser alvo de licenciamento ambiental antes da sua instalacao e opera-
cdo®. No entanto, conforme apontado anteriormente, ndo héa lei que regulamente o trecho da
CF em que tal premissa é expressa.

Instrumentos infra legais, alguns deles com alto teor discricionario®, e leis estaduais tém pre-
enchido o vacuo legal em relacao:

(a) aos critérios que devem embasar a decisdo sobre a exigibilidade de LA; e

(b) a sua tipologia (i.e. LA convencional, simplificado, ou concomitante34) nos casos em que
0 processo seja entendido como necessario.

Além de contribuir para a profusédo de instrumentos normativos aplicaveis ao LA e a heteroge-
neidade dos processos nos estados, a fragilidade do arcabouco regulatério federal também é
fator de inseguranca juridica que limita, ou até restringe, a aplicacdo de normas que poderiam
tornar o LA mais versatil e reduzir a demanda apresentada aos érgaos ambientais.

Embora a Resolucao Conama 279 inclua UHEs entre os empreendimentos do setor elétrico
que poderiam ser submetidos a um licenciamento simplificado, a aplicagao desta categoria de
LA normalmente se limita a LTs e usinas edlicas. Isto ocorre em funcdo da incerteza sobre a
aceitacdo, por parte de organismos de controle — como o MP, por exemplo — de processos de
LA simplificados para UHEs.

A definicao, em lei federal, de critérios objetivos para se definir a exigibilidade de LA e o tipo de
procedimento ao qual os empreendimentos devam ser submetidos pode aumentar a previsibi-
lidade deste processo e reduzir o atual cenario de incerteza em que ele se encontra.

Esta sistematizacdo também seria Util para dirimir o risco de que governos estaduais flexi-
bilizem o LA em seus territérios como estratégia de atracdo de empreendimentos, de forma
anéloga ao que ocorre com determinados impostos (Brito, 2018), fendbmeno conhecido como
“guerra fiscal”. Este risco é especialmente relevante para empreendimentos como usinas ter-
melétricas, que possuem maior flexibilidade locacional quando comparadas a UHEs, LTs e
outros empreendimentos de infraestrutura elétrica.

No entanto, apesar de o contetido do PL 3.729 ja ter contemplado, anteriormente, regras para
a definicao do potencial de degradacdo ambiental (o que orientaria a decisao sobre exigibili-
dade de LA e a sua tipologia)®, a sua verséo atual, a data de publicacéo deste White Paper,
ndo mais abrange a questao.

32 Art. 225°, inciso IV.

33 Por exemplo, ao menos sete resolugdes do Conama indicam a possibilidade de execugéo de licenciamento ambiental simplificado para as mais
diferentes categorias de empreendimento.

34 Vide secdo 2.1 para detalhes sobre licenciamento concomitante de multiplos empreendimentos.
35 Verséo relatada pelo Dep. Ricardo Tripoli na Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS) em 23/09/2015.
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4.2 INEXIGIBILIDADE DE CERTIDAO MUNICIPAL PARA ADEQUAGAO AS
LEIS LOCAIS DE OCUPACAO DO SOLO

A legislacao atual determina que o empreendedor deve apresentar, ao 6rgao licenciador, decla-
racao, emitida pelas prefeituras dos municipios em que o projeto em estudo se insere, oficia-
lizando que o empreendimento em avaliagdo ndo entra em conflito com as leis locais de uso,
parcelamento e ocupagao do solo.

Este documento, necessario para 0 andamento do processo de LA, por vezes é utilizado pelas
prefeituras como elemento de “negociacédo”, pois a emissdo de tais certiddes acaba sendo
condicionada ao atendimento de pleitos locais nada relacionados aos impactos decorrentes da
instalacdo e operacdo do projeto em analise®.

Esta questao é especialmente sensivel para linhas de transmissao que, como tipico empreen-
dimento linear (assim como gasodutos, estradas e ferrovias), percorrem uma elevada quan-
tidade de municipios e, portanto, exigem a negociagcdo com um numero igualmente elevado
de prefeituras (por exemplo, a LT (CC) = 800 kV Xingu - Estreito, conhecida como “Linhédo de
Belo Monte”, percorre 65 municipios nos estados do Para, Tocantins, Goias e Minas Gerais).

A extincdo da necessidade de apresentacdo da certiddao em referéncia transferiria a respon-
sabilidade de avaliagéo da compatibilidade entre o empreendimento e as leis municipais refe-
rentes ao uso, parcelamento e ocupacao do solo (que, destaca-se, devem continuar a ser
observadas) das prefeituras para o préprio empreendedor. Eventuais desrespeitos a legislacéo
vigente permaneceriam sendo passiveis de sangdes judiciais.

A extincdo da necessidade de apresentacdo da certidao municipal esta contemplada no PL
3.729/2004, em seu artigo 11.

4.3 REVISAO DOS PROCEDIMENTOS PARA REALIZACAO
DE AUDIENCIA PUBLICA

As regras atuais do licenciamento determinam que, ap6s o protocolo do EIA e a distribuicdo
do Relatério de Impacto Ambiental (Rima), inicia-se um periodo de 45 dias, ao longo do qual o
orgao licenciador aguarda o pedido de realizacédo de audiéncias publicas por diferentes setores
da sociedade. Neste intervalo, audiéncias publicas organizadas voluntariamente por iniciativa
da empresa responsavel pelo empreendimento em processo de LA ndo seriam reconhecidas,
ainda que o processo de realizacdo das audiéncias publicas siga o rito definido em lei e isto
ndo comprometa o processo de requerimento em curso.

Caso fossem reconhecidas, o empreendedor poderia, se assim entendesse oportuno, realizar
audiéncias publicas nos locais que ele considerasse adequados enquanto transcorresse o
periodo de requerimentos. No final deste, audiéncias publicas adicionais seriam realizadas
nos municipios indicados pelo Ibama que, porventura, ainda néo tivessem sido contemplados
com estas reunides prévias.

Se, por um lado, tal medida possibilita a eventual antecipacao da realizacédo de audiéncias publi-
cas, por outro lado, ela preserva a liberdade de o 6rgao licenciador determinar os locais de realiza-
cao das mesmas, nao representando, portanto, ameacas para a participagao publica no LA. Desta
maneira, o processo de licenciamento poderia ser reduzido, tipicamente, em mais de um més.

Adicionalmente, o estabelecimento de parametros que orientassem a sele¢cdo de municipios
onde devam ser realizadas audiéncias publicas auxiliaria os empreendedores a selecionar os
locais das mesmas, aumentando a efetividade desta medida.

36 Caso pertinentes, tais pleitos seriam incorporados ao processo de LA.
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4.4 ELABORACAO DE EIA PARA MULTIPLOS EMPREENDIMENTOS

Apesar de néo se tratar de uma inovacdo no ambito do LA no Brasil*’, a definicdo, em lei, da
possibilidade de licenciamento concomitante de empreendimentos que compartilhem suas
areas de influéncia conferiria maior respaldo institucional para a pratica, reduzindo a insegu-
ranca juridica associada e contribuindo para a ampliacao da sua adocao.

Destacam-se dois beneficios decorrentes do licenciamento concomitante:

1. Ele possibilita que se discutam, em um s6 processo, o0s efeitos sinérgicos e cumulativos dos
projetos analisados sobre uma mesma regido, tornando a avaliacédo de impacto ambiental mais
abrangente e as medidas de prevencao, mitigacao e compensacao propostas, mais efetivas.

2. A medida promove otimizacao das demandas apresentadas ao 6rgéo ambiental, que, ao
invés de lidar com dois ou mais processos de forma independente, poderia utilizar uma
mesma equipe para processar as demandas de multiplos empreendimentos.

O licenciamento concomitante, no entanto, representa desafios operacionais as empresas res-
ponsaveis pelos projetos em analise, pois demanda, entre outras acdes convergentes, a inte-
gracao dos cronogramas de desenvolvimento de empreendimentos na maior parte das vezes
nao inter-relacionados.

Uma vez que a superagéo destes desafios é complexa e, por vezes, até mesmo inviavel, o
pleno aproveitamento dos beneficios desta pratica esta condicionado as caracteristicas dos
projetos avaliados e a disposi¢do e viabilidade de interagao entre empreendedores.

0O PL 3.729/2004, em seu artigo 22, contempla esta possibilidade.

4.5 UTILIZACAO DE DIAGNOSTICOS PRE-EXISTENTES

Ao permitir o aproveitamento de dados gerados em estudos prévios, mas que dizem respeito
a uma mesma area de influéncia, o aproveitamento de diagnéstico oriundo de outro EIA pode
contribuir para a reducdo do prazo de alguns processos de licenciamento.

No entanto, para evitar riscos para a preservagdo ambiental, a eventual incorporagao desta
medida ao arcabougo normativo do LA deve ser acompanhada de agbes cautelares.

Do ponto de vista do meio bidtico, a permissao de aproveitamento de diagnosticos pré-existen-
tes deve basear-se em critérios técnicos que demonstrem que o adequado grau de conheci-
mento sobre a biodiversidade local j& foi atingido®.

Ja em relacdo ao meio socioecondmico, as dinamicas sociais e as condic¢des de vida da popu-
lacdo podem se alterar com grande velocidade, de forma que a utilizacéo de diagndésticos ante-
riores existentes apenas deve ser permitida nos casos em que se demonstre que as informa-
cOes pré-existentes permanecem atuais. De forma oposta, o aproveitamento de diagndésticos
sobre 0 meio fisico, dado a natureza estavel deste compartimento ambiental (considerando a
escala temporal humana), representa menores risco a qualidade dos estudos ambientais aos
quais eles seriam incorporados.

O risco de utilizacdo de diagnoésticos desatualizados pode ser reduzido a partir da definicdo de

prazos de validade para os dados aproveitaveis, de forma que se evite a utilizacdo de diagnds-

ticos considerados demasiadamente antigos.

O PL 3.729/2004, em seu artigo 23, contempla esta medida, indicando que cabe ao érgéo
licenciador estipular o prazo limite dos diagndésticos aproveitaveis.

37 As usinas hidrelétricas Santo Antonio e Jirau foram licenciadas concomitantemente até a etapa de LP. A partir de entdo, cada empreendimento
passou a ser licenciado individualmente.

38 Por exemplo, a “curva de acumulagao de espécies” é utilizada para aferir se a suficiéncia amostral de um grupo biolégico foi atingida a partir da
representacao grafica do nimero de espécies “inéditas” identificadas por novos levantamentos em um determinado local (e.g. um fragmento florestal).
Teoricamente, a curva cumulativa de espécies identificadas se estabiliza com o passar do tempo, transformando-se, eventualmente, em uma reta e
indicando que, a partir deste momento, novos levantamentos néo resultariam na identificagdo de novas espécies locais.
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4.6 PROTECAO DO LICENCIAMENTO CONTRA DEMANDAS NAO
RELACIONADAS AOS EMPREENDIMENTOS

O LA de empreendimentos elétricos é frequentemente interrompido em funcéo de questiona-
mentos motivados pelo entendimento de que a etapa de planejamento do projeto em andlise
nao seguiu o rito adequado.

E o0 caso, por exemplo, da UHE S&o Luiz do Tapajés, que teve o seu processo de licenciamento
interrompido em decorréncia do deferimento de pedido de liminar proposto pelo MP. Entre
outros aspectos, a acao civil publica embasou-se no entendimento de que o inventario hidrelé-
trico no ambito do qual o aproveitamento em licenciamento foi identificado ndo contou com
uma Avaliacdo Ambiental Integrada (AAI)* e, por esta razdo, o LA deveria ser interrompido até
que tal “falha processual” fosse sanada“°.

O inventario hidrelétrico que inclui a UHE em questéo foi elaborado entre os anos de 2006 e
2008, e 0 TR do EIA da usina foi emitido pelo Ibama em 2012 (IBAMA, 2018). O pedido de
liminar foi deferido em 2015, dez anos ap6s o inicio da elaboracéo do inventario em destaque.
Casos como este ilustram que o LA, além de abrigar discussdes oportunas sobre o desempenho

socioecondmico e ambiental dos projetos em analise, também tem se tornado motivo para dis-
cutir temas externos ao seu escopo, 0 que normalmente compromete a sua eficiéncia e eficacia.

Se a inexisténcia da AAl para as usinas do rio Tapajos tivesse sido discutida - e pacificada - no
momento em que tal auséncia foi observada (assim que o inventério hidrelétrico da referida
bacia hidrografica foi aprovado pela Aneel), as consequéncias do julgamento de mérito da
questao, independentemente do seu resultado, teriam sido conhecidas e incorporadas pelo
setor elétrico antecipadamente.

Neste cenario, o processo de implantagdo da usina em referéncia teria entrado na etapa de LA
com maior previsibilidade e reduzida a carga litigiosa, favorecendo a efetiva discussao da viabi-
lidade ambiental do empreendimento a partir das informagdes solicitadas pelo 6rgéo ambiental.

De forma analoga, o LA de UHEs também se torna, frequentemente, “palco” para discussao
sobre a necessidade de elaboracdo de Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE)*. Assim como
no caso da AAl, a discussdo antecipada (na etapa de inventario dos empreendimentos) a
respeito deste tema contribuiria, independentemente da conclusao atingida, para o amadure-
cimento dos projetos analisados e, consequentemente, para tornar o LA mais objetivo®.

O inciso | do artigo 8° do PL 3.729, segundo o qual “As condicionantes ambientais devem
ter fundamentacéao técnica que aponte a relacdo direta com os impactos ambientais da ativi-
dade ou empreendimento identificados nos estudos requeridos no processo de licenciamento
ambiental (...)”, pode ser considerado uma salvaguarda contra demandas néo relacionadas
aos empreendimentos em analise.

Em relacéo especifica a AAE, O PL 3.728, ao afirmar, em seu artigo 38, que “A AAE sera reali-
zada pelos orgédos responsaveis pela formulagédo e planejamento de politicas, planos e progra-
mas governamentais, ou conjuntos de projetos estruturantes, de desenvolvimento setorial ou
territorial” e, em seu artigo 39, que a auséncia de AAE “ndo obstara ou dificultara o processo
de licenciamento” confirma o entendimento de que este tipo de estudo é incompativel com
0 LA e realca a importancia de se tratar de questoes tipicas de planejamento setorial em um
momento anterior ao licenciamento.

39 Avaliagdo Ambiental Integrada é uma ferramenta de planejamento territorial normalmente aplicada a usinas hidrelétricas com o objetivo de “avaliar
a situacao ambiental da bacia com os empreendimentos hidrelétricos implantados e os potenciais barramentos, considerando seus efeitos cumulativos
e sinérgicos sobre os recursos naturais e as populagbes humanas, e 0s usos atuais e potenciais dos recursos hidricos no horizonte atual e futuro de
planejamento” (EPE, 2018).

40 Processo n° 3883-98.2012.4.01.3902 do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido.

41 A AAE pode ser utilizada em diferentes contextos. De maneira geral, seu objetivo é avaliar as consequéncias socioambientais de “Politicas, Planos e/
ou Programas (PPP), no ambito de iniciativas governamentais, embora possa também ser aplicada em organizacdes privadas” (Sanchez, 2017).

42 Do ponto de vista do planejamento energético, esta recomendagéo traduz-se no envolvimento dos érgaos licenciadores e intervenientes durante a
elaboragéo de estudos de expansao da oferta de eletricidade, tais como: o Inventério de Bacias Hidrogréficas, o Plano Decenal de Expanséao da Oferta
de Energia, e o Programa de Expansdo da Transmissao/Plano de Expanséo de Longo Prazo (PET/PELP).
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4.7 MELHORIA DAS CONDIGOES DE TRABALHO DOS FUNCIONARIOS
DOS ORGAOS LICENCIADORES E INTERVENIENTES

Conforme caracterizado na secéo 2.2.1, é grande a rotatividade dos servidores do Ibama.
Este fendbmeno pode ser associado, entre outros fatores: 1) aos salarios e ao plano de carreira
comparativamente menos atrativos que aqueles oferecidos em agéncias reguladoras, como a
ANA%; e 2) a crescente carga de trabalho apresentada aos técnicos do érgéo.

Com o objetivo de reverter este quadro e, assim, proporcionar maior estabilidade no conjunto
de colaboradores do Ibama e demais 6rgéos participantes do licenciamento ambiental — o que
resulta em quadros profissionais mais experientes e, consequentemente, em uma avaliagéo
ambiental com maior qualidade técnica —, é importante que se mantenham equipes compa-
tiveis com a demanda apresentada a cada 6rgéo e se definam salarios e planos de carreira
competitivos com érgdos publicos com responsabilidades e atribuicbes comparaveis.

Adicionalmente, a restricdo da responsabilizacéo judicial de profissionais de 6rgdos ambien-
tais a modalidade de dolo (excluindo, portanto, a possibilidade de agbes judiciais por culpa)
e 0 estabelecimento da emissao das licencas por colegiado (como € o caso, por exemplo, das
decisdes da Aneel) também podem contribuir para a melhoria das condicdes de trabalho nos
6rgaos em referéncia.

4.8 AMPLIACAO DOS MECANISMOS DE PARTICIPAGAO PUBLICA

A ampliacdo da participacao publica durante as diferentes fases do processo de implementa-
cao de projetos que requerem licenciamento ambiental pode resultar em melhorias relevantes
no tratamento de questdes socioeconémicas e ambientais correlatas.

Apesar de ja existirem espagos para a manifestacdo publica sobre um determinado projeto de
geracao ou transmisséo de eletricidade (e.g. consultas publicas dos documentos de planea-
mento setorial e audiéncias publicas dos EIAs), a ampliagéo destes mecanismos a partir das
seguintes medidas pode melhorar o desempenho econdmico, social e ambiental dos projetos
licenciados:

a) submissao do TR e EIA a um processo de consulta publica;

b) disponibilizacdo dos documentos e do encaminhamento das contribuicdes por meio do site
do 6rgédo licenciador; e

¢) criacéo de oportunidades de interacdo entre empreendedor e comunidades afetadas adi-
cionais as audiéncias publicas, como a organizacdo de conselhos de partes interessadas (a
exemplo do que ocorreu durante a implantacédo das UHEs Peixe Angical e Estreito)*.

Na Figura 13 é apresentada a sintese da proposta que amplia os mecanismos de participacao
publica no processo de implementacao de projetos do setor elétrico.

43 Esta defasagem € ainda maior nos 6rgaos intervenientes no licenciamento, como a Funai, Iphan e Fundagéo Palmares

44 No caso das UHEs Peixe Angical e Estreito, esta iniciativa recebeu o nome de “Foro de Negociacao”. O Foro de Negociagao criado pela EDP Brasil

durante o licenciamento ambiental da UHE Peixe Angical teve como objetivo “promover um canal aberto de didlogo entre empresa, sociedade civil e )

poder publico na relocagao de familias” (EDP Brasil, 2015). www.acendebrasil.com.br 29
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Figura 13 — Sintese da proposta de ampliacao da abrangéncia dos mecanismos de participacao publica
durante o processo de implementacao de empreendimentos do setor elétrico.
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Fonte: Elaborag&o propria.

Ainda no contexto da participacao publica ao longo do processo de implementacédo de projetos
de infraestrutura elétrica, a consulta prévia a populacdes indigenas de acordo com a conven-
¢do no 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)* deve ser regulamentada no arca-
bouco normativo do licenciamento ambiental, de forma a mitigar as duvidas (e a consequente
inseguranca juridica) que permeiam este tema no Brasil.

45 A convengéo 169 da OIT, da qual o Brasil é signatério, estabelece que povos indigenas e tribais devem ser consultados previamente “sempre que
sejam previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeté-los diretamente”. Nao existem, no entanto, defini¢des legais a respeito de
como e quando esta consulta deve ocorrer, razdo pela qual muitas vezes se observam disputas judiciais sobre o tema.
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5 CONCLUSOES

Ao longo das Ultimas décadas, o licenciamento ambiental foi incorporado de forma definitiva
a sistemaética de implantacdo de empreendimentos de grande porte no Brasil. Este processo
contou com lideranca relevante do setor elétrico, que, incorporando praticas adotadas inter-
nacionalmente, serviu como modelo para a elaboragdo dos primeiros Estudos de Impacto
Ambiental no pais durante a construcao das usinas hidrelétricas de Sobradinho e Tucurui.

Desde entdo, os desafios envolvidos no licenciamento ambiental aumentaram, levando ao
reconhecimento atual da necessidade de adequacgédo de muitos dos seus procedimentos.

Este White Paper propde as seguintes recomendacoes:
« Definicdo de regras objetivas sobre a necessidade e o tipo de licenciamento exigido;
« Inexigibilidade de certiddo municipal para adequacao as leis locais de ocupacao do solo;
« Revisédo dos procedimentos para realizacao de audiéncias publicas;
« Elaboracéo de EIA para multiplos empreendimentos;
« Utilizacdo de diagnosticos pré-existentes;
« Protecao do licenciamento contra demandas néao relacionadas aos empreendimentos;
« Melhoria das condigdes de trabalho dos funcionarios dos 6rgdos licenciadores e interve-
nientes; e
« Ampliagao dos mecanismos de participagao publica.

Estas recomendacdes s6 surtirao os efeitos desejados se 0s principais atores envolvidos no licen-
ciamento ambiental estiverem dispostos a uma nova forma de atuacdo. Entre as adaptagdes
institucionais necessarias, podem ser citadas algumas que incluem compromissos (‘tradeoffs’)
muito claros como, por exemplo:

» A ampliacdo da autonomia dos empreendedores — por meio da delegacao, a eles, da orga-
nizacdo das audiéncias publicas e da avaliacdo da conformidade do empreendimento com
as leis municipais de uso e ocupagéo do solo, por exemplo — implicara atribuir-lhes maior
responsabilidade ao longo do licenciamento; e

« A melhoria das condicdes de trabalho dos profissionais que trabalham nos érgéos licen-
ciadores permitira que a sociedade faca cobrancas mais contundentes quanto ao cumpri-
mento dos prazos estabelecidos na legislacao.

E importante, no entanto, reconhecer as limitacoes do licenciamento ambiental, que ndo pode
ser considerado a panaceia para as diversificadas e profundas demandas sociais do pais e
tampouco concentrar todas as discussbes sobre 0s aspectos socioambientais dos empreendi-
mentos avaliados. Com base nessa postura mais realista:

» As acoes exigidas dos empreendedores no ambito do licenciamento ambiental devem ter
foco nos impactos relacionados aos projetos por eles propostos; e

« A analise do desempenho socioambiental dos projetos do setor elétrico deve ser ampliada
de forma a abranger a etapa de planejamento.

Além disso, o licenciamento ambiental ndo pode continuar sendo utilizado como plataforma
para a manifestacao de oposicédo em relacéo a politica energética adotada no pais. Deixar para
discutir, durante o processo de licenciamento ambiental de empreendimentos, a validade da
estratégia de expansao da oferta de eletricidade — concebida pelo Estado em etapas anteriores,
a partir de mecanismos distintos e com uma dinamica de participacao especifica —, prejudica
a sua eficacia. Este tipo de discussao intempestiva implica:
a) atrasos e inseguranca juridica para as empresas, que se dispdem a realizar investimentos
e assumir riscos para a construcdo de empreendimentos de geracdo e transmissao de
eletricidade; e
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b) aumento de tarifa final para os consumidores.

Os beneficios de uma condugéo mais objetiva do processo de licenciamento ambiental extra-
polam o setor elétrico e incidem sobre toda a sociedade, que passaria a usufruir de um sistema
de fornecimento de eletricidade que atende aos requisitos de modicidade tarifaria, seguranca
de oferta e desenvolvimento sustentavel.
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