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RESUMO

O tempo de tramitacdo dos processos de licenciamento ambiental federal envolve multiplos
atores e, portanto, 0s mesmos podem ser corresponsaveis por eventuais atrasos na emissao de
Licencas Prévias (LPs). O objetivo deste estudo foi sistematizar o tempo médio consumido pelos
atores envolvidos no processo de licenciamento ambiental de estruturas rodoviarias na fase de
licenciamento prévio. Foram selecionados oito processos de licenciamento de estruturas
rodoviarias que obtiveram LP entre os anos de 2009 a 2018 sob a exigéncia de Estudo de Impacto
Ambiental (EIA).Todos os processos foram submetidos ao método de anélise documental. Os
resultados da sistematizacdo mostraram que a maioria das etapas analisadas ndo foram concluidas
no tempo fixado pelos instrumentos normativos, portanto, hd pouca efetividade no tempo de
tramitacdo. O 6rgdo ambiental mostrou efetividade temporal apenas nas etapas de triagem e na
convocacdo de audiéncia publica. No que diz respeito ao empreendedor, apenas a entrega do
registro e transcricdo das audiéncias publicas e a prestacdo de informacdes complementares
acerca da analise técnica do EIA/RIMA foi transativamente efetiva. A manifestacdo dos 6rgaos
intervenientes e orgaos estaduais de meio ambiente (OEMAS) acerca da minuta do Termo de
Referéncia (TR) parcial ndo foi transativamente efetiva. A manifestagdo dos 6rgdos
intervenientes, dos OEMAs e dos 6rgdos municipais de meio ambiente (OMMAS) acerca da
andlise técnica do EIA/RIMA ndo mostrou efetividade transativa. A manifestacdo de interessados
na realizacdo das audiéncias publicas ocorreu dentro do prazo fixado, mostrando ser efetiva. O
estudo conclui que a efetividade transativa estd sujeita a dimensdo de efetividade processual.
Futuras pesquisas sobre a tematica precisam considerar duas maneiras de avaliar a efetividade
transativa para melhor refletir a pratica dos envolvidos. Primeiro, a média pode ser utilizada para
avaliar o desempenho dos atores e representar 0 conjunto amostral dos processos, mas 0S casos
excepcionais inflacionardo o resultado. Segundo a quantidade de processos que se enquadram nos
parametros de efetividade também pode refletir o desempenho pratico dos envolvidos,
diminuindo a influéncia de casos isolados. Em ambos 0s casos, a adesao das partes interessadas é
fundamental, sempre que forem convidadas a prestarem contribuicdes. Este trabalho assume essa
limitacdo e reconhece a necessidade de estudos futuros explorando conjuntamente, as dimensdes
de efetividade processual e a transativa dos processos de licenciamento prévio.

PALAVRAS-CHAVE: Licenca prévia; tempo de tramitacdo; 6rgdo ambiental; empreendedores;

Orgaos intervenientes.



ABSTRACT

The processing time of federal environmental licensing processes involves multiple actors and,
therefore, they maybe co-responsible for anydelays in the emission of Preliminary Licenses
(LPs). This study aimed to systematize the average time taken by the actors involved in the
process of environmental licensing of Road structures during the prelicensing phase. Eight
licensing processes were selected for Road structures that obtained LP between the years 2009 to
2018 under the requirement of an Environmental Impact Study (EIA). All processes were
submitted to the document analysis method. The systematization results showed that most of the
analyzed steps were not completed in the time set by the normative instruments, therefore, there
is little effectiveness in the processing time. The environmental agency showed temporal
effectiveness only in the screening stages and in the convening of a public hearing. As far as the
entrepreneur is concerned, only the delivery of the registration and transcript of the public
hearings and the provision of complementary information about the technical analysis of the
EIA/RIMA was transactively effective. The manifestation of Organs intervening agencies and
state environmental agencies (OEMAS) about the draft of the partial Term of Reference (TR) was
not transactively effective. The manifestation of Organs intervening agencies, the OEMAs and
the municipal environmental agencies (OMMAS) about the technicalan alysis of the EIA/RIMA
did not show transactive effectiveness. The manifestation of those interested in holding the public
hearings took place within the set deadline, proving to be effective. The study concludes that
transactive effectiveness is subject to the procedural effectiveness dimension. Future research on
the subject needs to consider two ways of evaluating transactive effectiveness to better reflect the
practice of those involved. First, the average can be used to evaluate the performance of actors
and represent the sample set of processes, but exceptional cases Will inflate the result. Second,
the number of processes that fit the parameters of effectiveness can also reflect the practical
performance of those involved, reducingtheinfluenceofisolated cases. In both cases, stakeholder
buy-in is critical when ever they are invited to contribute. This work assumes this limitation and
recognizes the need for future studies jointly exploring the dimensions of procedural
effectiveness and the transition of prior licensing processes.

KEY-WORDS: Preliminary license; processing time; environmental agency; entrepreneurs;

intervening agency.
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1 INTRODUCAO

A Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA) surgiu com a National Environmental Policy
Act - NEPA (Lei Nacional de Politica Ambiental) aprovada em 1969 e sancionada no inicio do
ano de 1970nos Estados Unidos (USA, 1969). Foi a necessidade de conciliar desenvolvimento
econémico e preocupacOes ambientais que influenciou os discursos da AIA (VAN STADEN;

RETIEF, 2022).

Ao menos duas frentes distintas alavancaram a disseminacdo da AlA pelos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Por um lado, a AIA foi uma resposta as pressées impostas
pela sociedade organizada (ROCHA; CANTO; PEREIRA, 2005), por outro, as agéncias
internacionais de financiamento foram responsaveis por impulsionar uma reacdo de seus clientes
aos danos ambientais e o culminar de um movimento ambientalista na década de 60 (BOND et

al., 2020).

H& um consenso amplo quanto a influéncia que instituicbes como o Banco Mundial e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento tiveram no estimulo a regulamentacdo da AIA como
condicdo a liberacdo de recursos para custear obras de infraestrutura (GLASSON; SALVADOR,
2000; MOURA, 2016; PIAGENTINI; FAVARETO, 2014; MORGAN, 2012; ROCHA; CANTO;
PEREIRA, 2005), influenciando os paises em desenvolvimento a adotarem o instrumento de
politica publica ambiental. Os investimentos das agéncias multilaterais de financiamento
acabaram modelando o desenho institucional, a politica e a pratica em varios governos

(CASHMORE et al., 2010; PIAGENTINI; FAVARETO, 2014).

Desde entdo, a natureza gradativa de efetivacdo da AlA nas legislacfes de varios paises e

organizacOes é largamente reconhecida (LI; ZHAO, 2015). Sua adogdo ocorreu em praticamente
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todo o mundo (ULIBARRI; SCOTT; PEREZ-FIGUEROA, 2019) e persiste como uma
ferramenta reguladora (KRUGER; SANDHAM; VAN NIEKERK, 2020). Segundo Morgan
(2012), até o ano de 2011, a expansdo da AIA mundialmente, sé ndo havia sido integrada a
estrutura regulatdria da Coréia do Norte e do Suddo do Sul. Porém, ha indicativos de que sua
universalizacdo ja foi atingida, pois os dois paises adotaram a AIA em suas legislacdes (YANG,

2018).

Dada a sua aplicacdo universal, o que mais interessa é saber seu funcionamento pratico
(BOND et al., 2020), mas os sistemas de AIA variam muito em termos de procedimentos e
pratica (GLASSON; SALVADOR, 2000).Em alguns sistemas de licenciamento, o procedimento
podera ser instruido sob a exigéncia de um Estudo de Impacto Ambiental(EIA), sem prejuizo de
estudos de menor complexidade. A elaboracdo do EIA pode ser atribuida ao 6rgao ambiental
licenciador que conduz o processo, fato ja observado no sistema dinamarqués (LYHNE et al.,

2017).

No Brasil e em paises como a Itélia, Portugal, Espanha, Austrélia, China, Nepal,Grécia,
Tailandia e Japéo,o interessado no projeto é quem assume a elaboragdo dos estudos ambientais,
mediante a contratacdo de empresas de consultoria com corpo técnico especializado e
multidisciplinar (ARYAL et al., 2020; PEDIADITI et al., 2018; PIAGENTINI; FAVARETO,
2014; SORIA-LARA et al., 2020; SUWANTEEP; MURAYAMA,; NISHIKIZAWA, 2016), essa

é a forma predominante na maioria dos paises (BOND et al., 2020).

As distintas regulamentacGes de AIA em cada pais levam ao estabelecimento de sua
propria forma de implementacdo (SUWANTEEP; MURAYAMA,; NISHIKIZAWA, 2016). No

caso brasileiro, a regularidade ambiental dos empreendimentos é submetida a um procedimento
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trifasico, portanto, ha a exigéncia de trés licencas. O 6rgdo ambiental pode expediras licencas
isoladamente ou sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristica e fase do

empreendimento ou atividade (PAGEL, 2012).

O poder publico brasileiro no exercicio de sua competéncia de controle estabeleceu trés
especies de licencas, assim, o expediente ordinario constante no artigo 8°, incisos I, 1l e 11l da
Resolucdo Conama 237 de 19 de dezembro de 1997 (BRASIL, 1997), disp6s sobre a concessao
das seguintes licencas: licenca prévia (LP), quando se discute a viabilidade ambiental do
empreendimento a partir da apresentacdo do EIA; licenca de instalacdo (L), autorizando o inicio
da obras; e, a licenca de operacdo (LO), quando se autoriza o funcionamento da atividade

(ANDRADE; SANTOS, 2018).

Complementando a matéria, a Resolucdo Conama 237/1997 estabeleceu que a validade da
LP nédo pode ter prazo superior a cinco anos, a LI ndo pode ultrapassar seis anos e a LO ndo pode
ter prazo inferior a quatro e superior a dez anos (BRASIL, 1997). Qualquer das trés licencas
podera ser renovada, porém, os prazos da LP e LI precisam ser administrados, ndo podendo
exceder o limite fixado pela resolugdo. Portanto, o 6rgdo ambiental pode estipular prazos de

validade dessas licencas de acordo com o planejamento apresentado pelo empreendedor.

A LP é a mais importante das licencas, pois é no licenciamento prévio que sdo realizados
estudos ambientais como o0 EIA e seu respectivo Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) e a
definicdo de exigéncias que devem ser cumpridas para a concessdo das licengas seguintes
(MOTTA; PEGO, 2013). No Brasil, a maioria dos problemas associados ao licenciamento

ambiental ocorre na fase de licenciamento prévio (BANCO MUNDIAL, 2008).
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O desfecho processual de maior destaque nos paises em desenvolvimento é a lentidao dos
processos de AIA, um empecilno que gera atraso em importantes obras de infraestrutura e
supostamente impede o pleno desenvolvimento econdmico de muitos paises (ARYAL et al.,
2018; BILGIN, 2015), incluindo o Brasil(ANDRADE, 2017; DA SILVA DIAS; FONSECA,;

PAGLIA, 2017; EPE, 2018; HOFMANN, 2015; LIMA; MAGRINI, 2010).

Ha pouco mais de doze anos, o licenciamento ambiental federal passou a aplicar um
instrumento que estabeleceu etapas e prazos correspondentes, aplicaveis aos atores competentes
por sua consecucdo, incluindo a instauracdo do processo e etapas sucessivas. Para uma LP, por
exemplo, a Instrucdo Normativa (IN) IBAMA 184/2008 (BRASIL, 2008) definiu as seguintes
etapas: a) a elaboracdo e fornecimento do termo de referéncia (TR) definitivo; b) manifestacéo
dos orgdos intervenientes e dos Orgéos Estaduais de Meio Ambiente (OEMAS) quanto ao TR
parcial; c) checklist do estudo de impacto ambiental (EIA); d) analise técnica do EIA; e)
posicionamento dos 6rgdos envolvidos sobre o EIA; f) posicionamento dos OEMASs sobre 0 EIA,;
g) posicionamento dos 6rgdos intervenientes federais sobre o EIA; h) convocacéo de audiéncia

publica; e i) registro e transcri¢do da audiéncia publica.

O tempo de tramitacdo processual sob a competéncia do 6rgdo ambiental federal é
condicionado a complexidade do estudo ambiental exigido. Aos processos que exigem o EIA e
ou audiéncia publica, o prazo sera de até doze meses. Caso haja necessidade de informagdes
complementares ou preparacdo de esclarecimentos, o empreendedor terd quatro meses para
atender as solicitacGes, conforme dispde os artigos 14 e 15 da Resolugdo Conama 237 (BRASIL,

1997).
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Diante do contexto exposto, percebe-se que o tempo de tramitacdo dos processos de
licenciamento ambiental federal envolve multiplos atores e, portanto, os mesmos podem ser
corresponsaveis por eventuais atrasos na emissao de LPs. Em face do cenério evidenciado, a
presente pesquisa visou responder ao seguinte questionamento: qual é o tempo médio consumido
pelos atores envolvidos no processo de licenciamento ambiental de estruturas rodoviarias, nas

etapas que antecedem a liberacéo da LP?
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1.1 Objetivos

1.1.1. Objetivo geral

Sistematizar o tempo médio consumido pelos atores envolvidos no processo de

licenciamento ambiental de estruturas rodoviarias na fase de licenciamento prévio.

1.1.2 Objetivos especificos

. Identificar o tempo médio de conclusdo das etapas que competem ao 6rgdo

ambiental licenciador.

. Detectar o tempo médio consumido pelos orgdos intervenientes, OEMAS e

OMMASs no fornecimento de seus posicionamentos.

" Verificar o tempo médio consumido pelos empreendedores nas entregas de sua

competéncia.

. Constatar o tempo médio de manifestacdo dos interessados na realizacdo de

audiéncias publicas.

1.2 Justificativa

Segundo Dopazo (2020), aproximadamente 77% das obras rodoviarias conduzidas pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte (DNIT) entre os anos de 2001 e 2019
apresentaram média de atrasos na ordem de 117%. Em parte, 0s atrasos estdo associados ao
licenciamento ambiental das obras. O setor rodoviario € fundamental & economia brasileira, as
estradas s@o o principal meio de transporte no Brasil, transportando quase 60% da carga e 96% do

transporte de passageiros (TEIXEIRA et al., 2016). A infraestrutura rodoviaria é essencial ao
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deslocamento de produtos e das proprias pessoas aos mais variados destinos, contribuindo

fortemente com a economia brasileira.

Ha um debate sobre os atrasos observados nos empreendimentos de infraestrutura serem
devidos, em parte, a incerteza regulatoria do processo de licenciamento ambiental (DA MOTTA,;
OUVERNEY, 2015). As partes interessadas tém percepcOes distintas sobre a efetividade dos
processos. Os atores econdmicos — publico e privado —, julgam como ndo efetivo
transativamente, questionando o tempo e o custo associados (HOCHSTETLER, 2018). Além
dessa narrativa econémica, o licenciamento é defendido e utilizado, por outros, como instrumento

de defesa do patriménio ambiental e de comunidades tradicionais (COSTA, 2017).

A agéncia federal de licenciamento contesta que a demora na etapa de analise do processo
de licenciamento para emissdo das LPs seja decorrente de ineficiéncias na sua atuacdo (PEGO
FILHO et al.,, 2017). Diante disso, os autores acrescentam que a devolucdo de estudos
inadequados ou em desacordo com o TR emitido e a falta de apresentacdo de documentos
obrigatorios pelo empreendedor, tais como manifestacGes de prefeituras e érgdos intervenientes

seriam os fatores que estariam provocando os atrasos na emisséo das licencas.

Na instancia reguladora dos processos é reconhecido que dada a complexidade dos temas
e a multiplicidade de atores e instancias envolvidas, tanto em nivel federal quanto no estadual e
municipal, ha uma dificuldade de articulacdo e, algumas vezes, uma sobreposicdo de
responsabilidades nos trés niveis de governo (PAULSEN, 2017). Outro reconhecimento
importante € o de que a falta de delimitacdo da franca oposicdo existente entre os atores
envolvidos no processo de licenciamento ambiental brasileiro € um dos problemas atuais

(HOFMANN, 2015).
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A comunidade académica reconhece que existe uma caréncia de estudos envolvendo
atrasos no andamento dos processos (DUARTE; DIBO; SANCHEZ, 2017; VERONEZ, 2018),
incluindo os da esfera federal. Assim, este trabalho preenchera parte de uma lacuna que é latente
nos discursos atuais da tematica, contribuindo para o entendimento do sistema de licenciamento

brasileiro.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Visando pontuar as questdes relacionadas ao debate no campo de estudo de efetividade da
AlA, o presente capitulo faz uma sintese historica e conceitual das quatro dimensbes de
efetividade, a saber: a processual, a substantiva, a normativa e a transativa. Na sequéncia, é
mostrada como a efetividade transativa evoluiu conceitualmente nos altimos anos, sendo
acrescida por novos critérios de medicdo, aperfeicoando gradualmente e trazendo fatores
intervenientes para explicar o desempenho dos processos de licenciamento. Nesse sentido, essa
revisdo de literatura foi organizada em duas secOes. A primeira se¢do traz a origem e o
desenvolvimento conceitual das quatro dimensfes; a segunda mostra evidéncias de evolugéo

conceitual na dimensao transativa da AlA.

2.1 Efetividade da AIA: Origem e desenvolvimento

A AlA e o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras
sdo instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) instituida pela Lei n°® 6.938 de
31 de agosto de 1981 (BRASIL, 1981). A AIA pode ser entendida como uma ferramenta
multidisciplinar que tenta prever os varios impactos que um projeto tera sobre seu entorno,
incluindo os ambientes biofisico, social e de saude (LOOMIS; DZIEDZIC, 2018), cuja
efetividade é constantemente questionada (MORGAN, 2012). No Brasil, a legislacdo ambiental
tem um alcance limitado, devido as falhas administrativas existentes desde o inicio da condugao
de AIA, motivadas pela deficiéncia nos mecanismos de controle e acompanhamento, além da

insuficiente participacdo publica durante todo o processo (CUNHA, 2015).

Hé& aproximadamente vinte e cinco anos, era iniciada as tentativas de estimar a efetividade

da avaliacdo de impacto ambiental (AlA), seu marco temporal remonta ao ano de 1996. O
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pioneirismo na definicdo e medicdo das dimensbes de efetividade coube a Sadler
(THEOPHILOU, BOND, CASHMORE, 2010), a proposicao inicial continha trés indicadores:
efetividade processual, substantiva e a transativa. A pluralidade interpretativa da AIA foi
ampliada por Baker e Mclelland (2003), os autores incluiram um quarto indicador de efetividade,

0 normativo.

O estabelecimento dessas medidas de mensuracdo foi fruto da mobilizacdo de
organizacfes que requisitaram a avaliagdo de sistemas de AIA (TORO; REQUENA;
ZAMORANO, 2010) e do trabalho arduo de pesquisadores (KHAN et al., 2020), ap6s o0 advento
da primeira experiéncia de implementacdo da AIA nos EUA. Desde entdo, o conceito de
efetividade percorreu seu caminho dentro da literatura de AIA e estd relacionado as vérias

expectativas de implementagéo do procedimento (ZHANG; KARN@V; CHRISTENSEN, 2013).

Cada uma das quatro dimensbes de efetividade possui uma concepgdo prépria. Na
perspectiva processual, mede-se o quanto a AlA ¢ realizada de acordo com os procedimentos e
critérios estabelecidos (JHA-THAKUR; FISCHER, 2016), ou seja, se a tomada de decisao foi
embasada pelos dispositivos legais do arcabougco normativo do sistema de licenciamento

especifico.

A efetividade substantiva consiste em explorar se a AIA promoveu a incorporagdo de
consideracOes ambientais, identificando o grau de contribuicdo para uma melhor apreciacdo das
preocupacfes ambientais na preparacdo e tomada de decisdo sobre projetos e planos (FISCHER
et al., 2009; RUNHAAR et al., 2019). Esse indicador € vital para saber em que medida os
impactos ambientais prejudiciais séo evitados (PETERSON; VAHTRUS, 2019; VAN DOREN et

al., 2013).
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A efetividade normativa avalia o contexto dos casos, tais como: a cultura, as expectativas
individuais, as politicas, a pratica e a condicdo existente, ou seja, 0 ambiente em que as
ferramentas de avaliacdo de impacto sdo implementadas (CHANCHITPRICHA; BOND, 2013).
Assim, a leitura que se faz dos objetivos normativos, reunidos numa “combinacdo de normas
sociais ¢ individuais” (BOND; MORRISON-SAUNDERS, 2013) é se a pratica ainda

corresponde as expectativas iniciais ou precisam passar por uma atualizagcdo dos instrumentos.

O aspecto transativo diz respeito ao custo, tempo e competéncias profissionais associados
a AlA, especialmente, relacionada ao cumprimento eficiente, no menor tempo e custo possivel.
Ou seja, se prolonga ou encurta o processo de aprovacgdo, quanto custa e se as habilidades dos
envolvidos sdo adequadas (PETERSON; VAHTRUS, 2019; THEOPHILOU; BOND;

CASHMORE, 2010).

2.2 A efetividade transativa da AIA

Chanchitpricha e Bond (2018) recorreram a quatro estudos de infraestrutura energética
tailandesa e a entrevistas com informantes-chave dos processos de licenciamento que incluiam
desenvolvedores dos projetos, elaboradores de EIA, autoridades ambientais, reguladores e
organizagGes ndo governamentais. Os autores utilizaram um quadro analitico baseado em
critérios de medigdo para as quatro dimensdes. Em relagdo a efetividade transativa, o estudo
apontou que além das habilidades e competéncias dos profissionais envolvidos, a disponibilidade
de recursos humanos é crucial, portanto, a estrutura analitica foi considerada inadequada para

medicdo da efetividade das transacoes.

Albers et al., (2021) utilizaram uma amostra de seis processos de licenciamento de

empreendimentos turisticos desenvolvidos dentro de Unidades de Conservacio(UCs) da Africa
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do Sul. A pesquisa constatou que 0s custos e as habilidades e competéncias eram pontos fracos
especificos para os casos avaliados. Quatro dos seis casos (EIAs) superaram o benchmark de 1%
do custo total do projeto. No tocante as habilidades e competéncias dos atores, essas variaram
entre 0s seis casos, com apenas dois casos em que a conformidade foi alcangcada por todos 0s
envolvidos, a saber, os profissionais de avaliacdo ambiental, consultores e reguladores. Em
relacdo ao tempo dos EIAs, todos foram concluidos dentro do prazo legal, ou seja, a decisdo

respeitou o tempo regulamentar.

Abordagens subjetivas também sdo adotadas para retratar a efetividade transativa. Muito
embora os prazos financeiros e de tempo possam ser especificados em regulamentos, a avaliacéo
da eficacia transativa depende das percepcBes dos principais interessados, especialmente
reguladores e proponentes (GETTY; MORRISON-SAUNDERS, 2020). Nesse mesmo plano de
analise, Hochstetler (2018) avaliou os procedimentos de EIA brasileiro. O estudo constatou que
as partes interessadas entendem o padrdo de realizacdo do processo de licenciamento de maneira
diversa. Assim, sdo os atores econdmicos — publico e privado — que julgam o procedimento como
ndo efetivo transativamente, questionando o tempo e o custo associados ao licenciamento

ambiental.

Patiwael, Groote e Vanclay (2022) exploraram como a cultura de planejamento local
holandesa pode influenciar a efetividade de um processo de avaliacdo de impacto patrimonial
(HIA — Heritage Impact Assessment). Alem de analisar os documentos de dois processos, foram
conduzidas entrevistas com especialistas em patriménio, gerente de projetos e membros de
equipe de reguladores. Ao final, descobriu-se que a cultura de planejamento holandesa
influenciou positivamente a efetividade transativa dos processos. A maioria dos entrevistados

discutiu a eficacia transativa do processo focando na qualidade do profissional, elogiando
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unanimemente a forma como o processo foi orientado, a incluséo efetiva de todos os principais
interessados e a qualidade do relatorio. Esse papel de destaque foi desempenhado pela empresa

de consultoria.

Chanchitpricha e Bond (2020) analisaram a pratica de AIA tanto em termos das pessoas
dentro do sistema quanto do proprio sistema de AIA tailandés, pois ambos sdo considerados
elementos-chave para fazer a AIA funcionar. A evolucao continua do sistema de AIA melhorou a
efetividade transativa. Em termos de habilidades e fungBes alocadas na pratica, 0S recursos
humanos disponiveis e a servico dos empreendedores sdo escassos. Além disso, sdo pouco

qualificados ou tém pouca experiéncia em considerar os EIAs apresentados.

Bond et al., (2018) buscaram esclarecer a relacdo entre qualidade e efetividade na
avaliacdo de impacto ambiental. Conceitualmente, a qualidade se mostrou alinhada com a
dimensao de efetividade transativa, por se tratar de eficiéncia dos processos. A eficiéncia refere-
se a obtencdo dos melhores resultados dentro de restricbes razoaveis de duas maneiras: a)
alcancar o melhor resultado possivel dado um conjunto de recursos e restri¢des; ou b) dado um
resultado desejado e um conjunto de restricGes, usando 0 menor conjunto necessario de recursos
para alcangar o resultado. A disponibilidade de pessoal suficiente e com as habilidades
necessarias é condicdo implicita a efetividade transativa (CHANCHITPRICHA; MORRISON-
SAUNDERS; BOND, 2019). Um processo realizado dentro dos limites da efetividade ou ndo, em

termos de tempo e custo envolvidos, pode ser atribuido ao aporte de recursos disponiveis.
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3 METODOLOGIA

3.1 Tipo da pesquisa

A natureza da pesquisa € a de métodos mistos com base numa estratégia exploratoria
sequencial. Essa abordagem “envolve uma primeira fase de coleta e de analise de dados
qualitativos, seguida de uma segunda fase de coleta e analise de dados quantitativos que é
desenvolvida sobre os resultados da primeira fase qualitativa” (CRESWELL, 2010, p. 248).0s
dados qualitativos correspondem ao levantamento e selecdo dos processos que exigiram EIA e o
rastreio de informacgdes basicas como as datas dos eventos processuais. Os dados quantitativos
foram obtidos por meio da sistematizacdo de datas, propiciando a quantificacdo dos tempos
processuais que refletem a duracdo de cada etapa do processo de licenciamento (PEDIADITI et

al., 2018).

Quanto aos fins, esta pesquisa é explicativa. Isso decorre de uma preocupacdo central em
identificar os fatores que determinam ou que contribuem para a ocorréncia do fendmeno e da
necessidade de aprofundar o conhecimento da realidade, porque explica a razdo, o porqué das
coisas (GIL, 2012). A perspectiva da morosidade na emissdo de LPs incorpora varias etapas e
atores distintos que contribuem para provaveis ineficiéncias processuais. Assim, o desfecho desta
pesquisa alinha-se ao objetivo de expor os aspectos temporais dos processos de licenciamento

tramitados no 6rgdo ambiental federal.

3.2 Caracterizacao da organizacao investigada

O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA) é uma

autarquia federal dotada de personalidade juridica de direito publico, autonomia administrativa e
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financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), conforme Art. 2° da Lei n° 7.735,
de 22 de fevereiro de 1989 (BRASIL, 1989). Sua missao, visdo e valores sdo: Proteger 0 meio
ambiente, garantir a qualidade ambiental e assegurar a sustentabilidade no uso dos recursos
naturais, executando as acfes de competéncia federal; ser referéncia ambiental na promocéo do
desenvolvimento do pais; e ética, exceléncia técnica, compromisso socioambiental, transparéncia,

efetividade, respeito a vida, autonomia e respeito a diversidade, respectivamente.

Essa agéncia é responsavel pelo procedimento de licenciamento ambiental federal. Isso
ndo significa necessariamente que apenas obras federais sejam licenciadas sob sua competéncia,
empreendimentos do ambito estadual, do Distrito Federal ou dos municipios possuem chances
iguais de serem licenciadas junto ao IBAMA. Isso decorre do regime de competéncia instituido
pela Lei Complementar n°® 140 de 2011 ao estabelecer que a Unido deve promover o

licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades, nas seguintes condicdes:

a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe; b)
localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona
econdmica exclusiva; c¢) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas; d)
localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacdo instituidas pela Unido, exceto
em Areas de Protecdo Ambiental (APAs); e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois)
ou mais Estados; f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos
termos de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das Forcas
Armadas, conforme disposto na Lei Complementar n°® 97, de 9 de junho de 1999; g)
destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor
material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de
suas formas e aplicacbes, mediante parecer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear
(Cnen); ou h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir de
proposicdo da Comissdo Tripartite Nacional, assegurada a participacdo de um membro
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e considerados os critérios de
porte, potencial poluidor e natureza da atividade ou empreendimento (BRASIL, 2011).

Todos os processos de competéncia federal sdo abertos na sede do 6rgdo ambiental em
Brasilia, contudo, a analise processual pode ser realizada por equipe técnica dos Nucleos de

Licenciamento Ambiental do IBAMA (NLA) presentes nos vinte e seis estados. Aos NLAs locais
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sdo remetidos somente os processos de empreendimentos cujas caracteristicas técnicas ndo sdo de

significativo impacto nacional ou regional.

O IBAMA conta com uma Diretoria de Licenciamento Ambiental (DILIC) que é a
instancia superior, conforme Figura 1.Trés coordenacdes gerais estdo sob a tutela da DILIC, séo
elas: Coordenacdo Geral de Licenciamento Ambiental de Empreendimentos Fluviais e Pontuais
Terrestres (CGTef); Coordenacdo Geral de Licenciamento Ambiental de Empreendimentos
Marinhos e Costeiros (CGMac); e a Coordenacdo Geral de Licenciamento Ambiental de
Empreendimentos Lineares Terrestres (CGlin). As trés coordenacGes gerais possuem niveis

inferiores de coordenacdes.

Figura 1 - Organograma da Diretoria de Licenciamento Ambiental (DILIC).
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Divisdo de Assuntos
| Estratégicos e Compensagdo

Ambiental (DAEC)

Coordenagdo Geral de LA Coordenagdo geral de LA
de Empreendimentos de Empreendimentos Coordenacdo Geral de LA.
Fluviais e Pontuais Marinhos e Costeiros de Empreendimentos
Terrestres (CGTef) (CGMac) Lineares Terrestres (CGlin)

I_I_I I l 1

Coordenacdode LA. CoordenacdodeL.A. CoordenacdodeLA. Coordenacdodel.A. Coordenacdo de LA.

Coordenagdo de L.A.

de Mineragdo e de Hidrelétricas, de Portos e de Exploragdo de de Producdo de de Dutos e Sistemas
Pesquisa Sismica Obras e Estruturas  Estruturas Maritimas Petréleo e Gas Petréleo e Gas de Transmissdo de
Terrestre (Comip) Fluviais (Cohid) (Comar) Offshore (Coexp) Offshore (Coprod) Energia (Codut)

Divisdo de L.A. de

Divisdo de LAA. de
Eipresor manion Energia Nuclear, Servigo de
Agropecudrios,
Térmica, Eélica e de Regularizagdo
Traspesoer s Outras Font Ambiental (Serad
Pequenas Estruturas Alt o rtahs/ onDes Gy
(DTape) ernativas (Denef)

Fonte: Adaptado do IBAMA, 2022.
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A CGTef conta com duas coordenacdes: a Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de
Mineracao e Pesquisa Sismica Terrestre (Comip) e a Coordenacdo de Licenciamento Ambiental
de Hidrelétricas, Obras e Estruturas Fluvias (Cohid). Na CGMac sdo tres coordenacdes: a
Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Portos e Estruturas Maritimas (Comar); a
Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Exploracdo de Petr6leo e Gas Offshore (Coexp); e
a Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Producdo de Petroleo e Gas Offshore (Coprod).
A CGlin possui duas coordenacdes: a Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Transportes
(Cotra) e a Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Dutos e Sistemas de Transmissdo de
Energia (Codut). Os processos analisados neste trabalho sdo conduzidos pela COTRA, o
departamento € subordinado a Coordenacdo Geral de Licenciamento Ambiental de

Empreendimentos Lineares Terrestres (CGlin).

3.3 Selecdo de processos

No sistema de consulta do licenciamento ambiental federal do sitio eletrénico do IBAMA,
foi gerado um relatdrio das licencas emitidas no periodo entre 2009 a 2018. A escolha do ano
base do recorte temporal foi motivada pela estimativa de implementacao da Instrugdo Normativa
184 de 17 de julho de 2008, do mesmo modo que Cannaos e Onni (2019). Na ocasido da
publicacdo da IN 184/2008, foi dado um prazo de sessenta dias para o IBAMA se adequar a sua
operacionalizacdo. Apds download da planilha Excel gerada pelo sistema de consulta do 6rgédo
ambiental, o arquivo foi submetido a dois filtros: 1) para selecionar apenas a listagem de licencas
prévias dos empreendimentos; e 2) selecdo da tipologia de estruturas rodoviarias sobre o

resultado do primeiro filtro. A informacéo de nimero do processo foi mantida.
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O passo seguinte foi solicitar os processos por meio do Sistema Eletronico do Servigo de
Informacdes ao Cidaddo (e-SIC) que permite a consulta de dados publicos com base na Lei de
Acesso a Informacdo. ApoOs obtencdo dos processos, os arquivos PDFs, especialmente, 0s
volumes iniciais foram submetidos a uma busca pelo termo “EIA” e a palavras-chave “termo de
referéncia” para verificar e selecionar apenas 0s processos que tramitaram sob a exigéncia do
EIA e que apresentassem registros completos, do mesmo modo que Borioni, Gallardo e Sanchéz
(2017). A busca resultou em oito processos que atenderam as condicdes de inser¢do no estudo, 0s

quais, encontram-se apresentados naFigura2.

Figura 2 - Localizag8o dos empreendimentos identificados.
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Transportes), 2013.
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Fonte: Dados da pesquisa, 2022.
Os empreendimentos estdo localizados em Estados da regido Sudeste, Centro-Oeste e Sul.
Com exce¢do de Mato Grosso, Sdo Paulo, Parana e Rio Grandes do Sul, todos o0s outros seis

Estados que integram as trés regides geograficas, mais o Distrito Federal, foram interceptados por
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algum dos tracados rodoviarios. No total, foram licenciados mais de trés mil e setenta

quildmetros (3.070,32 km) de rodovias nos 0itos processos.

3.4 Instrumento de pesquisa

Optou-se pela andlise documental devido sua utilidade no rastreio de registros
processuais. No campo da pesquisa cientifica, ela € ao mesmo tempo, método — porque pressupde
o0 angulo escolhido como base da investigacdo —, e técnica por ser um recurso que complementa
outras formas de obtencdo de dados (MOREIRA, 2005). Assim, com a posse dos arquivos
processuais, empreendeu-se a coleta de informacdes especificas do material consultado junto ao

6rgdo ambiental (GIL, 2010).

A andlise documental oferece algumas vantagens ao pesquisador. No &mbito investigativo
que envolve a temaética do licenciamento ambiental, a anélise da produgdo documental é um dos
métodos mais simples e econdmicos em termos de pesquisa dos processos (DRAYSON; WOOD;
THOMPSON, 2017). Os autores destacam o beneficio da agilidade e o fornecimento de um
quadro mais amplo da pratica que leva a identificacdo de padrfes e tendéncias ao longo do
tempo. A escolha desse delineamento para levantamento dos dados leva em consideracdo duas
prioridades, a possibilidade de rapidez na coleta e a disponibilidade dos dados (CRESWELL,

2010).

Tendo em vista que a comunicacdo no tramite dos processos envolve um fluxo variavel e
documentos distintos, o procedimento de coleta dos dados aplicado aos arquivos dos processos
foi feito por meio de leitura seletiva. Foram selecionadas as informacgdes pertinentes de cada
etapa determinadas previamente, por exemplo, a data de inicio e fim e as questdes que

influenciaram cada uma delas (MARCONI; LAKATOS, 2019). Os arquivos foram lidos desde a
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pagina inicial do processo até a pagina com registro de encaminhamento da licenca prévia ao

empreendedor, com zoom de 66,7% para facilitar a rolagem de pagina.

Foram identificadas e registradas as datas das seguintes informacdes: abertura do
processo; envio do TR parcial aos orgdos intervenientes e OEMAS; resposta dos 0rgdos
intervenientes e OEMAS quanto ao TR parcial; envio do TR definitivo ao empreendedor; envio
do EIA ao 6rgdo ambiental pelo empreendedor; resultado do checklist do EIA e/ou solicitagéo de
ajuste do EIA ao TR; entrega de informacbes complementares pelo empreendedor acerca do
checklist do EIA; resultado da analise técnica do estudo ambiental e/ou solicitacdo de
informacBes complementares ao EIA; entrega de informacdes complementares pelo
empreendedor acerca da andlise técnica do EIA; resposta dos 6rgaos envolvidos sobre o estudo
de impacto ambiental; resposta dos oOrgdos intervenientes federais e OEMASs sobre o EIA;
convocacdo de audiéncia publica; realizacdo da audiéncia publica; entrega dos registros e

transcricao da audiéncia pelo empreendedor; aviso de emissdo da LP.

3.5 Procedimento de coleta de dados

O estabelecimento de um protocolo para o registro das informacdes € um passo
importante da coleta de dados (CRESWELL, 2010). As informacGes de cada etapa dos processos
de licenciamento foram registradas em documento Word. O documento Word foi estruturado de
tal forma que o nimero do processo e 0 nhome da etapa se posicionassem em linha. Ja data de
inicio e fim de cada etapa, 0 niumero da(s) pagina(s) e o numero do volume do processo e as
consideracBes acerca da etapa com as questdes pertinentes, juntamente com seus numeros da
pagina e do volume do processo distribuiram-se em colunas. No Quadro 1 é mostrado a estrutura

adotada para registro das informacgoes.
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Quadro 1 - Estrutura de registro das informagoes.
Processo: “Numero do processo”

Etapa: “Nome da etapa”

Inicio da etapa Fim da etapa N° da (s) pagina (s) N° do volume do processo
XXIXXIXXXX yyiyylyyyy
Consideracdes acerca da etapa: N° da (s) pagina (s) N° do volume do processo

Fonte: Elaboragdo propria, 2022.
As colunas com o numero das paginas e o namero dos volumes do processo foram
especialmente Uteis por possibilitarem uma retomada imediata a qualquer informacéo registrada.
Tanto em relacdo ao inicio e fim de cada etapa, quanto as informacdes pertinentes extraidas dos

documentos.

3.6 Analise dos dados coletados

Para a andlise do tempo de tramitacdo das etapas que antecedem a emissao da licenca
prévia, foi organizado um quadro metodoldgico explicitando o inicio e fim de cada etapa e o
instrumento normativo que embasa a sistematizacdo do tempo consumido pelos envolvidos nos
processos. O Quadro 2 mostra os pontos de referéncia adotados para o calculo do tempo
transcorrido em cada etapa. O tempo de tramitacdo de cada etapa foi calculado com a calculadora
do tempo entre duas datas, a ferramenta encontra-se disponivel no link:

<https://pt.calcuworld.com/calendarios/calculadora-de-tempo-entre-duas-datas/>.
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Quadro 2 — Pontos de referéncia para o calculo do tempo transcorrido em cada etapa.

1- ORGAO AMBIENTAL LICENCIADOR

1.1 TRIAGEM

1.1.1 Instauragio do processo

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de entrega da FAP/FCA Data de abertura (autuacéo) do processo

IN IBAMA 184/2008 (Art. 7° § 2°); (CANNAOS; ONNI,
2019);

1.2 TERMO DE REFERENCIA (TR)

1.2.1 Envio do TR parcial aos 6rgdos intervenientes

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de abertura do processo Data de envio da minuta de TR parcial

IN IBAMA 184/2008 (Art. 7°, § 3°); Portaria Interministerial n°
60/2015, (Art. 5° e § 1°); Portaria MMA 421/2011 (Art. 20,
§2°);Motta e Ouverney (2015);

1.2.2 Emissdo do TR Definitivo ao empreendedor

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de abertura do processo Data de envio do TR definitivo

IN IBAMA 184/2008 (Art. 8° e 11°); Portaria Interministerial
n°® 60/2015, (Art. 5° e § 4°); Portaria MMA 421/2011 (Art. 20,
§2°); Motta e Ouverney, (2015);

1.3CHECKLIST DO ESTUDO AMBIENTAL

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data do protocolo de recebimento do estudo Data de aceite do estudo para analise técnica
e/ou complementagdes, se for o caso. e/ou devolugédo para complementacédo(des)

IN IBAMA 184/2008 (Art. 18);
Resolucdo Conama 237/1997 (Art. 4, § 19);

1.4 CONVOCACAO DA AUDIENCIA PUBLICA

Inicio da etapa | Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Edital de convocagéo da audiéncia publica | Realizagdo da audiéncia publica

IN IBAMA 184/2008 (Art. 22, § 1)

1.5 ANALISE TECNICA DO EIA/RIMA

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de aceite do EIA/RIMA e/ou
recebimento de informagdes
complementares

Parecer da equipe técnica e/ou solicitagdo de
informagdes complementares

IN IBAMA 184/2008 (Art. 18, § 2); Portaria MMA 421/2011
(Art. 22, § 2°); IN 65/2005 (Art. 11); Resolugdo Conama
237/1997 (Art. 10, Inciso VII)

1.6 EMISSAO DA LP

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Autuacéo (abertura/Instauragdo) do Data de deferimento da LP

processo - protocolo geral

IN IBAMA 184/2008 (Art. 24); IN 65/2005 (Art. 15 e 16);
Resolucdo Conama 237/1997 (Art. 10, Inciso VIII)

2 - EMPREENDEDOR

2.1ELABORACAO DO ESTUDO AMBIENTAL (EIA)

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de envio do TR definitivo; Data de envio do estudo ao 6rgdo ambiental

IN IBAMA 184/2008 (Art. 12, 14 e 17); Motta
eOuverney(2015);

2.1.1 Informagdes complementares acerca do Checklist do EIA

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de recebimento da notificagdo
(protocolo)

Data de envio do estudo ao 6rgdo ambiental

Resolucdo Conama 237/1997 (Art. 15°);

2.1.2 Informagdes complementares acerca da Analise Técnica do EIA

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de recebimento da notificagdo Data de envio das complementacdes
(protocolo)

Resolucdo Conama 237/1997 (Art. 15°); IN 65/2005 (Art. 11, §
2°);

2.2 Solicitagdo de posicionamento dos érgéos envolvidos sobre o estudo ambiental

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de notificagdo para distribui¢éo do Data de envio do comprovante de entrega do
estudo ambiental aos 6rgdos envolvidos estudo aos destinatarios

IN IBAMA 184/2008 (Art. 19 e Art. 19, § 29);

2.3 Entrega do registro e transcrigdo da audiéncia publica

Inicio da etapa Fim da etapa Fonte
Data da Ultima audiéncia publica realizada Data de envio dos registros e transcri¢do das IN IBAMA 184/2008 (Art. 23)
audiéncias

3 - ORGAOS INTERVENIENTES, OEMAs e OMMASs

3.1 Manifestacdo dos 6rgdos intervenientes e OEMAs acerca do TR parcial

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de recebimento da solicitagéo Data de envio da manifestagao
(protocolo)

IN IBAMA 184/2008 (Art. 10, § 3°); Portaria Interministerial
n° 60/2015, (Art. 5° e § 2°;

3.2. Manifestacéio dos Orgfos intervenientes, OEMAs e OMMAs acerca do EIA/RIMA

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Data de recebimento do estudo (protocolo) Data de envio da manifestacéo

IN IBAMA 184/2008 (Art. 21, § 1 e 2); Resolugédo Conama
01/86 (Art. 10, § Unico); IN 65/2005 (Art. 11, § 2°)

4— PARTICIPACAO PUBLICA

4.1 Prazo para manifestacéo de interessados na (s) audiéncia (s) pUblica (s)

Inicio da etapa Fim da etapa

Dispositivo legal; fonte

Edital de aceite do EIA/RIMA para analise Manifestagdo de interessados na realizagdo de
técnica audiéncia publica

IN IBAMA 184/2008 (Art. 18 e 22); Resolugédo Conama 09/87;
Resolugdo Conama 01/86;

Fonte: Elaboragéo propria, 2022.



4 RESULTADOS E DISCUSSOES

No periodo compreendido entre os anos de 2009 e 2018, observou-se que vinte e duas
tipologias de projetos obtiveram LPs, perfazendo um volume de trezentas e setenta e duas LPs.

Em média, foram outorgadas cerca de dezesseis licengas para cada tipologia no intervalo de dez

anos analisados. A Figura 3 mostra o quantitativo de LPs emitidas por tipologia de projetos.

Figura 3 - Quantitativo de LPs emitidas por tipologia de projetos.
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Fonte: Dados do estudo, 2022.

A categoria “Outras” obteve o maior numero de LPs. Neste caso, sdo projetos decorrentes

de regularizacdo fundiaria coordenados pelo INCRA, portanto, relacionados

terra e de cunho essencialmente local. As linhas de transmissdo receberam

numero de LPs. Na sequéncia, a tipologia de estruturas rodoviarias ocupa a terceira posicao.

Assim, entre os empreendimentos com caracteristicas lineares, as rodovias

destague no cenario do licenciamento ambiental brasileiro, ao menos n

ao uso agrario da

0 segundo maior

assumem lugar de

0 ambito federal.




36

Comparativamente, o numero de LPs de empreendimentos rodoviarios é quase trés vezes a média

observada dentre todas as tipologias, demonstrando o nivel de sua representatividade.

A emissdo das LPs para empreendimentos rodoviarios diminuiu nos ultimos anos do
periodo analisado, como mostra a Figura 4. Aproximadamente 63% das LPs foram emitidas na
primeira metade da série intervalar compreendida entre os anos de 2009 a 2013, com vinte e nove
licencas. A segunda metade representa 37% das licencas concedidas, com apenas dezessete LPs

nos cinco Ultimos anos do intervalo estabelecido, ou seja, de 2014 a 2018.

Figura 4 - LPs emitidas para estruturas rodoviarias por ano.
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Fonte: Dados do estudo, 2022.

Tomando como referéncia o ano de 2009, o Quadro 3 mostra 0 percentual de variagdo
acumulada do nimero de LPs emitidas no periodo e a variagdo ano a ano, adotando o quantitativo
de LPs concedidas no ano anterior.No acumulado, o percentual de variacdo na emissao de LPs foi
de 6,7%, ou seja, em dez anos, 0 aumento do nimero de LPs para empreendimentos rodoviarios
ndo cresceu satisfatoriamente. O resultado foi influenciado pela retragdo observada nos anos de

2011, 2012, 2013, 2014 e 2016.
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Quadro 3 - Variagao acumulada do nimero de LPs emitidas entre 2009 e 2018.

Ano NUmero de LPs % de variagdo
2009 4 0%
2010 13 2250%
2011 8 -38,5%
2012 3 -62,5 %
2013 1 -66,7 %
2014 1 0,0 %
2015 7 600 %
2016 2 -71,4 %
2017 3 50 %
2018 4 33,3%
% Variagdo acumulada 6,7%

Fonte: Dados da pesquisa, 2022.

4.1 A efetividade transativa relacionada ao 6rgao licenciador

O o6rgdo federal de licenciamento ambiental brasileiro é o responsavel direto pelo tempo
de tramitagcdo da triagem, estruturacdo e ampliacdo de escopo do TR parcial, definicdo do TR
definitivo, analise de abrangéncia do EIA/RIMA (checklist) e eventuais complementacdes,

convocacdo de audiéncia publica, analise técnica do EIA/RIMA e eventuais complementacdes.
4.1.1 Duracdo média das etapas desempenhadas pelo 6rgéo licenciador
Triagem

A tarefa principal na triagem realizada pela agéncia federal de licenciamento é avaliar a
competéncia para conduzir o processo de licenciamento ambiental requerido (BRASIL, 2008).
Feito isso, 0 processo segue com a definicdo dos estudos ambientais e a instancia de tramitacao
para o licenciamento (DILIC ou NLA). Essa € uma fase iniciada pelo empreendedor com a
entrega da FCA (Ficha de Caracterizagdo da Atividade) por meio do Sistema Informatizado do
Licenciamento Ambiental Federal (SisLic) e concluida com a autuacdo do processo pelo 6rgéao
ambiental. Com base nos tempos observados nos processos analisados, a fase € finalizada no

tempo médio de 4,6 dias Uteis, variando de 2 a 8 dias uteis. Observa-se uma aderéncia ao Artigo



38

7°, 8 2° da IN IBAMA 184 de 2008 (BRASIL, 2008) que estabelece dez dias Uteis para

verificacdo da competéncia federal para licenciar o projeto alvo de regularizacao.

Na maioria dos casos, a competéncia do Ibama para licenciar os empreendimentos
fundamentou-se nos argumentos de que o tragcado das rodovias percorriam por dois ou mais
estados e/ou ultrapassavam 200 quilémetros e por interceptar terras indigenas, posicionamento
embasado no artigo 7, inciso XIV e alinea “c” e “¢” da Lei Complementar n° 140 de 2011
(BRASIL, 2011). Mesmo que alguma proposta de trecho estivesse inserida em apenas um estado

da federacdo, a abrangéncia regional dos impactos serviu como justificativa.

A auséncia de prestagdo de informacgdes como a indicacdo de tragado principal e
alternativo pelo empreendedor levou o 6rgao ambiental a fazer questionamentos. A apresentacao
de um tracado apontando o local a ser percorrido pela rodovia pode indicar previamente possiveis
interferéncias em terras indigenas, comunidades quilombolas, UCs afetadas e as areas ou bens
tombados como patriménio historico e cultural. Erros de impressdo da FAP, suprimindo
informacdes prestadas pelo empreendedor também levaram o 6rgdo ambiental a requerer a

revisdo do documento.

O tempo médio decorrido para defini¢do da instancia de tramitacdo variou de um a vinte e
cinco dias corridos, o valor médio foi de 7,75 dias. A indicacdo do técnico responsavel pelo
processo e a equipe de andlise ocorreu entre cinco e trinta e cinco dias apds instaurado o
processo, a média girou em torno de 13,6 dias. A fase de decisdo sobre o tipo de estudo exigido é
a que apresenta 0 maior tempo médio, algo em torno de 47,5 dias com um minimo de quatorze e
maximo oitenta dias. Naturalmente, essa fase é a que leva mais tempo para ser concluida por ser
imprescindivel que antes ocorra a escolha da instancia de tramitacdo e sugestdo do corpo técnico

responsavel pela condugdo do processo.
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As decisdes que levaram o 6rgdo ambiental a exigir o EIA/RIMA para fundamentar a
analise de viabilidade ambiental pleiteada tomaram como referéncia as informacgbes que
constavam na FAP, predominantemente. Apenas um processo analisado fez uso do relatério de
vistoria para justificar sua decisdo pelo EIA/RIMA. Uma parte das vistorias realizadas serviu
como recursos complementares as informacdes prestadas na FAP, adquirindo carater

confirmatorio.

Por outro lado, essas inspecdes técnicas para coleta de dados subsidiam a tomada de decisdo
sobre a exigéncia ou ndo do EIA, suprindo as indefinigdes da resolucdo Conama 001/86 (AGRA
FILHO et al., 2012). O objetivo principal das vistorias foi identificar questdes relativas as UCs,
terras indigenas e comunidades quilombolas constantes na FAP para melhorar a abrangéncia do
TR. Geralmente, reunibes com representantes do 6rgdo ambiental, empreendedor e empresa de

consultoria sdo organizadas para discutir os detalhes especificos da FAP.

A intervencdo direta do empreendimento ou de sua area de influéncia no bioma Mata
Atlantica embasou a exigéncia do EIA/RIMA em todos os processos. O Bioma Cerrado foi
apontado em trés processos. Sendo assim, percebe-se que a aplicagdo do Artigo 22 da Lei 11.428
de 2006 que dispde sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica
(BRASIL, 2006), foi preponderante em ambos os processos. Além disso, um numero elevado de
UCs foi listado como areas afetadas diretamente ou que sofrem influéncia devido a aproximacéo

do tragado de seus limites.

Foram identificadas dezoito UCs afetadas através de informacdes prestadas na FAP.
Desse total, oito eram UCs municipais e outras cinco federal e cinco estadual, perfazendo as
dezoito UCs. Nota-se que a complexidade envolvendo o meio bidtico e a conservacdo da

biodiversidade no licenciamento de estruturas rodoviarias é indistinta no ambito dos trés entes
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federativos. Nesses casos, 0 Artigo 35, § 3 da Resolu¢do Conama 428 de 2010 condicionara o
licenciamento a autorizacdo do orgao responsavel pela administragdo da UC, tornando a unidade
afetada beneficiaria da compensacdo ambiental, independentemente de sua categoria (BRASIL,

2010).

Algumas subnotificages na fase inicial do procedimento foram identificadas a partir da
FAP. Apenas trés processos apresentaram informac@es a respeito do patrimonio historico e dos
sitios arqueologicos, com cinco e cinquenta e oito interferéncias, respectivamente. Um processo
deu ciéncia de sua intervencdo em terras indigenas e comunidades quilombolas, sete e duas
interferéncias, nessa ordem. Em quatro processos houve o comunicado de desapropriacao,

totalizando mil e quatro propriedades juntamente com as familias ocupantes dessas areas.

De fato, as informagdes subnotificadas podem ser um retrato do contexto ambiental do
empreendimento ou simplesmente uma omissao que precisa ser sanada na fase de estruturacdo do
TR, quando os o6rgédos e entidades intervenientes sdo convidadas a inserir suas demandas no
processo. Algumas decisfes tomadas pelo 6rgdo ambiental estdo apoiadas no contedo da FAP,
no entanto, em etapas mais avancadas do processo é necessaria a consulta aos 6rgaos e entidades

que representam os interesses sociais predefinidos.

Emissdo do TR parcial

Instaurado o processo, o tramite segue com a estruturacdo e ampliacdo de escopo do TR
parcial. Essa fase exige uma mobilizacéo interna em torno da defini¢do da instancia de tramitacao
(DILIC ou NLA) do estudo ambiental requerido, da equipe de analise, seu responsavel técnico e a
distribuicdo da versdo parcial do TR aos 6rgdos intervenientes e OEMAs. Apos o esforco de
organizacéo prévia realizado pelo 6rgdo ambiental licenciador, as condigdes minimas necessarias

se encontram reunidas para que a participag@o publica de terceiros seja avocada visando angariar
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as contribuicdes e insercdo de interesses variados na abrangéncia do TR que subsidiara a

elaboracdo do EIA/RIMA.

A elaboracdo do TR parcial € 0 momento oportuno de ampliar o escopo das questdes
ambientais dos projetos em licenciamento. Varios interessados sdo selecionados e convidados a
prestarem colaboracdo, recomendando suas demandas, se for o caso. Em atencdo ao Artigo 8 da
IN IBAMA 184 de 2008 (BRASIL, 2008), houve apenas um caso em que o empreendedor
encaminhou a versdo parcial do TR ao IBAMA. Nos outros sete processos analisados, a iniciativa
partiu do IBAMA. A possibilidade de que tais procedimentos tenham sido realizados, mas nao

documentados, ndo deve ser descartada (BORIONI; GALLARDO; SANCHEZ, 2017).

A minuta de TR parcial distribuida pelo 6rgdo ambiental possui carater provisorio,
podendo ser complementada por sugestdes recebidas. Dentre os 6rgdos intervenientes federais,
observou-se que oito 6rgdos distintos foram convidados a prestarem suas contribuicdes nessa
etapa do processo. A FUNAI, o IPHAN e o ICMBIio integraram todos 0s 0ito processos
analisados, seguidos pela FCP, os NLAs, o INCRA e o DNPM. Em relagdo aos OEMAs, consta a

participagdo de sete 6rgdos diferentes, alguns em mais de um processo.

N&o consta nos processos analisados, menc¢éo a participacdo dos municipios ou qualquer
outra representacdo do publico. Nessa etapa, € mais comum o envio do TR parcial aos 6rgaos
intervenientes federais e 6rgaos ambientais estaduais. Ha registro de visitas aos locais, realizadas
antes da emiss@o do TR definitivo, mas ndo ha exigéncia de participacdo do publico envolvido

diretamente (BORIONI; GALLARDO; SANCHEZ, 2017).

Em todas as FCAs ha o registro da presenga municipal sendo interceptada ou localizando-
se em alguma das areas de influéncia dos empreendimentos. Os oito projetos rodoviarios

interferiram em cento e doze municipios, variando de dois a trinta e cinco e média de quatorze
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por projeto. A extensdo do tracado proposto € fator determinante para o nimero de municipios
afetados. Outro ponto importante é que a auséncia de suas contribuicbes nessa etapa pode

acarretar na reivindicacdo de seus interesses em etapas posteriores, gerando entraves.

O 6rgédo licenciador federal ndo demonstrou bom desempenho em relacdo ao tempo
empregado no fornecimento dos TRs parciais aos 6rgdos intervenientes e OEMAs. Em média,
leva-se setenta e cinco (75) dias consecutivos para que haja o envio da minuta de TR aos
envolvidos. Em cerca de 75% dos processos analisados (n=6), o envio da minuta ultrapassa o
tempo de setenta (70) dias, chegando ao maximo de cento e trinta e sete dias. O tempo minimo
observado no envio do TR parcial aos 6rgdos intervenientes e OEMASs foi de quatorze e vinte e
um dias, respectivamente. Ou seja, nenhum dos processos se enquadrou no prazo minimo de dez
(10) dias preconizado no Artigo 5, § 1 da Portaria Interministerial n° 60 de 2015 (BRASIL,

2015).

Aparentemente, as vistorias realizadas durante a etapa de elaboracdo do TR impactaram
no tempo de andamento processual, principalmente, quanto ao fornecimento do TR parcial aos
OEMAs e oOrgdos intervenientes. Em um grupo de quatro processos que tiveram seus tracados
vistoriados pela equipe de técnicos do 6rgdo ambiental, juntamente com o empreendedor, a
consultoria e, por vezes, acompanhados de consultores ad hoc, o tempo médio de envio do TR

parcial foi 18,3% superior aos que ndo foram vistoriados.
Emissdo do TR definitivo

O tempo transcorrido no fornecimento do TR definitivo ao empreendedor ndo se mostra
transativamente efetivo. Em média, o 6rgdo ambiental levou cento e dezesseis dias (116) para
enviar o documento ao empreendedor, ndo correspondendo aos sessenta (60) dias estabelecidos

pela IN Ibama 184 de 2008 (BRASIL, 2008). Ou seja, o0 atraso médio na emissdo continua
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superando cinquenta dias (BANCO MUNDIAL, 2008). Apenas um processo (12,5%) analisado
foi efetivo. Os tempos reais ou absolutos dessa etapa variaram de quarenta e sete (47) a duzentos
(200) dias. A fixacdo de prazos especificos ndo fornece garantias de celeridade, a implementacao
desses pontos se traduz numa duracdo maxima, mas muitas vezes parece desconsiderada

(CANNAOS; ONNI, 2019).

A etapa do TR definitivo € uma continuidade da fase preparatéria do TR parcial. Os
obstaculos que porventura tenham influenciado negativamente o tempo de tramitacdo da minuta
provisoria de TR refletirdio no tempo gasto com o esboco da versdo final enviada ao
empreendedor. Foi observado que a etapa de TR parcial consome 64,6% do tempo médio de
elaboracdo do TR definitivo. No entanto, a dinamica processual pode sofrer sobrecargas
adicionais. Os eventos envolvendo terceiros sdo mais recorrentes que aqueles mais estritos aos
dois principais atores dos processos — 6rgdo licenciador e empreendedor —, com base na amostra

estudada, séo eles:

l. Encargos com origem na atuacdo de terceiros: recebimento das contribui¢cdes dos
6rgdos intervenientes e OEMASs; recebimento e andlise do plano de levantamento de
fauna para elaboracéo do EIA/RIMA; 6rgéos intervenientes e Ministério Publico Federal
(MPF) solicitando cépia do TR; MPF solicita cépia de relatério de vistoria; preparar
resposta as demandas MPF relacionadas Inquéritos Civis Publicos (ICP) e Acédo Civil

Pablica (ACP).

Il. Encargos de origem interna ao 6rgdo licenciador e empreendedor: encaminha
errata corrigindo informacdo contida em oficios enviados anteriormente; solicitar dilacéo
de prazo, principalmente, para atender demandas do MPF; alteracdo da FAP relacionada

ao trecho a ser regularizado; retificagdo da FAP com falhas na descri¢cdo dos trechos,
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quilometragem incorreta e seguimento necessitando de corre¢do do ponto inicial e final

do tracado.

Alguns dos apontamentos atribuidos a atuacdo de terceiros ao procedimento de
licenciamento se mostram desejaveis. A prética processual do 6rgdo licenciador d& indicios de
certa preocupacdo com a qualidade dos estudos e seu reflexo no tempo de tramitagéo nas fases
posteriores. Por exemplo, durante o envio de minuta parcial do TR e até da versdo definitiva,
observou-se em processos distintos que o empreendedor foi informado sobre a necessidade de
encaminhamento do plano de levantamento de fauna antes que o TR definitivo fosse estruturado

e/ou que a elaboracdo do EIA/RIMA se iniciasse, respectivamente.

Além disso, mais uma suposta preocupacdo com a celeridade da etapa de TR esta presente
nos informativos constantes que acompanham com frequéncia o corpo de texto dos oficios
alertando para a entrada em vigor de portarias interministeriais que regulamentam a atuacao dos
Orgdos e entidades da Administracdo Publica Federal ou disciplinando a atuacdo de agéncias

especificas envolvidas no licenciamento ambiental, estabelecendo critérios como os prazos.

De igual modo, a atuacdo dos 6rgdos intervenientes e OEMASs é regulada a partir de
instrucdes normativas e resolucdo do Conama aplicada a situacdes especificas. No Quadro 4

apresentado os instrumentos normativos apontados na fase de TR parcial e definitivo.
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Quadro 4 - Instrumentos normativos apontados na fase de TR parcial e definitivo.

Instrumentos

Descricéo

Portaria interministerial
n° 419 de 2011.

Esta Portaria regulamenta a atuag&o da Fundac&o Nacional do indio-FUNAI, da
Fundacéo Cultural Palmares FCP, do Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico
Nacional-IPHAN e do Ministério da Satde, incumbidos da elaboracéo de parecer em
processo de licenciamento ambiental de competéncia federal, a cargo do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis-IBAMA.

Portaria interministerial
n° 60 de 2015.

Esta Portaria estabelece procedimentos administrativos que disciplinam a atuacéo da
Fundag&o Nacional do indio-FUNAI, da Fundac&o Cultural Palmares-FCP, do Instituto
do Patriménio Histérico e Artistico Nacional-IPHAN e do Ministério da Saide nos
processos de licenciamento ambiental de competéncia do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis-IBAMA.

Instrucdo Normativa
Ibama n° 184 de 2008.

Estabelecer, no &mbito desta Autarquia, 0s procedimentos para o licenciamento
ambiental federal.

Instrugdo Normativa
Ibama n° 13 de 2013.

Estabelecer os procedimentos para padroniza¢do metodoldgica dos planos de
amostragem de fauna exigidos nos estudos ambientais necessarios para o licenciamento

ambiental de rodovias e ferrovias.

Dispde, no ambito do licenciamento ambiental, sobre a autorizacdo do 6rgao responsavel
pela administracdo da Unidade de Conservacao (UC), de que trata o art. 36, 8 3°, da Lei
n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, bem como sobre a ciéncia do drgdo responsavel pela
administracdo da UC no caso de licenciamento ambiental de empreendimentos ndo
sujeitos a EIA-RIMA e dé& outras providéncias.

Resolucdo Conama 428
de 2010.

Fonte: Dados da pesquisa, 2022.
Checklist do EIA/RIMA e eventuais complementagoes
Apds a elaboracdo do EIA/RIMA sob a responsabilidade do empreendedor e entrega do
documento ao 6rgdo ambiental, o estudo é submetido a duas analises distintas — uma de forma e
outra de contetdo —, quando é realizado um checklist confrontando a producdo documental do
estudo com a estrutura do TR definitivo declarando ou ndo seu aceite para avancar a segunda fase

da analise que sera do mérito técnico, respectivamente.

No checklist, o 6rgdo ambiental avalia a aderéncia entre 0 EIA/RIMA e o TR fornecido.
Nessa fase, a compatibilidade do estudo com a estrutura do TR ndo se mostrou satisfatoria, 0s
processos avancaram a fase seguinte, para analise do mérito técnico, sem espelhar completamente
as exigéncias do TR. Diante disso, entende-se que alguns dos itens ndo sdo impeditivos a
continuidade do tramite. Por outro lado, a devolucéo dos estudos para readequagao ocorre com

frequéncia, inclusive, reincidindo. O atendimento de todos os itens instrutivos do Termo de
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Referéncia para a elaboracdo do EIA/RIMA é uma das principais dificuldades (SCHOENEet al.,

2016).

A incompatibilidade do EIA de rodovias em relacdo ao TR definitivo ndo é uma
exclusividade dessa tipologia de projetos. Estudos ambientais ndo correspondentes aos TRS
ocorrem com os projetos de mineragdo (SILVA JUNIOR; ALVARENGA; GARCIA, 2018;
MALLET; FRANCA; MILLS, 2021), gasoduto, ferrovia, terminal portuario e linhas de
transmissdo (VIEIRA et al., 2012; BORIONI; GALLARDO; SANCHEZ, 2017) e no setor
hidrelétrico (ANDRADE; SANTOS, 2015). Claramente, o problema é generalizado entre os

grandes projetos de infraestrutura.

O checklist inicial dos estudos e das eventuais complementacdes requeridas variou de
vinte (20) a trezentos e dezoito (318) dias, com média de noventa e cinco (m=95) dias e desvio
padrdo de cento e dois (Dp=102) dias. No conjunto dos processos que compdem a amostra
estudada, a conclusdo da etapa ndo é efetiva sob a 6tica transativa com base no Artigo 18, § 1° da
IN Ibama 184 de 2008 que estipula até trinta dias (30) para esse fim. Apenas um processo
atendeu ao critério, o que também nédo contribui para a efetividade em face do quantitativo de

processos.

Em relacdo ao tempo gasto na primeira checagem da versdo do EIA/RIMA empreendida
pelo 6rgdo ambiental, observou-se uma variacdo entre sete (7) e duzentos e quarenta e dois (242)
dias e tempo médio de 63 dias, consumindo cerca de 61,7% do tempo médio que se leva para
concluir a etapa de checklist dos estudos. Ou seja, a analise das complementacBes e/ou
adequagdes do estudo ao TR definitivo exercem influéncia de 38,3 % no tempo de finalizacéo da
etapa de checklist. Trés processos (n=3) necessitaram ser complementados por duas vezes.Nesses

casos, o checklist foi concluido no tempo médio de oitenta e nove (m=89) dias.
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Em dois processos (n=2) com apenas uma complementacdo recomendada, a meédia
aproximada foi de cento e oitenta e um (181) dias para o 6rgdo ambiental realizar o checklist.
Trés estudos ndo precisaram ser complementados e foram habilitados diretamente para analise do
mérito técnico no tempo médio de quarenta e quatro (44) dias. No entanto, nos trés estudos
haviam pendéncias a serem sanadas, s6 nao foram consideradas impeditivas. Depreende-se que
estudos mais completos melhoram o desempenho temporal em aproximadamente 51% e 76% em
relacdo aos estudos com dois e um pedido de complementacdo, respectivamente. Geralmente,
estudos inadequados e de baixa qualidade sdo altamente capazes de tornar 0s processos menos
efetivos (ALMEIDA et al., 2015; RIBEIRO; ALMEIDA, 2018), podendo refletir a falta de
comprometimento dos profissionais elaboradores do EIA e dos empreendedores (SCHOEN et al.,

2016; MALLET; FRANCA; MILLS, 2021).

Comparativamente, o tempo médio de conclusdo do checklist dos estudos com um pedido
de complementacdo é duas vezes maior que o tempo médio empregado nos estudos com duas
devolucdes para adequacdo ao TR. Ou seja, ndo € sé a qualidade dos estudos que afeta 0 tempo
de tramite do checklist conduzido pela agéncia federal de licenciamento. Em um caso especifico,
a discussao de questdes complexas como as que envolvem UCs interferiu no tempo de checklist
do estudo. InformacgOes detalhadas sobre projetos que cortam determinadas UCs foram
requisitadas pelo 6rgao gestor de uma unidade especifica, ao passo que, no ambito interno do
orgdo licenciador houve o inicio de uma movimentacdo visando obter sugestdo de UCs a serem

beneficiadas pela compensagdo ambiental do empreendimento.

Foi observada a existéncia de atividade colaborativa entre as instancias do o6rgéo
licenciador. Analistas de dois nucleos de licenciamento ambiental nos estados foram solicitados a

analisar o componente do meio fisico de dois estudos. Os nucleos de licenciamento
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desempenham um papel fundamental na conducéo de vistorias que precedem a elaboracdo dos
EIA/RIMAs, produzindo e encaminhando os relatdrios a coordenacéo de transporte. E provavel
que tal analise seja melhor desempenhada por analistas que foram ao local vistoriar e relatar o

que observaram.

Além disso, a realizacdo de reunibes entre o Orgdo ambiental, empreendedor e
consultorias é frequente. H& um interesse mutuo voltado ao alinhamento de entendimentos sobre
pontos ndo atendidos pela analise de abrangéncia feita para o EIA/RIMA. Também é comum a
solicitacdo de informacdes sobre o andamento da verificacdo e cobrancas por sua celeridade por
parte do empreendedor. Além disso, 0 MPF costuma requisitar copia integral do processo no

interesse de instruir Inquérito Civil Pablico de acompanhamento.
Convocacao da audiéncia publica

A publicacdo do edital de convocacdo das audiéncias publicas para empreendimentos
rodoviarios ocorre com antecedéncia média proxima de vinte e quatro (23,7) dias. Esse resultado
se enquadra nos termos do §1° do Art. 22 da IN n° 184/2008, isto é, até 15 dias antes da
realizacdo das audiéncias (BRASIL, 2008). Em valores absolutos, os nimeros variam de quatorze

(14) a quarenta e nove dias (49) dias. Ou seja, ha processos que falham no quesito.

Em alguns processos com mais de duas audiéncias, a0 menos uma e as vezes as trés
primeiras audiéncias realizadas ndo se adequam ao critério da publicidade com antecedéncia
minima desejavel. Assim, a efetividade transativa ¢ atingida em termos de valores medios, 0 que
exige ressalvas quanto ao numero total de audiéncias nos processos. Aparentemente, a situagdo
pode refletir dificuldades na definicdo dos locais disponiveis ou mais adequados ao publico

interessado.
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No processo com quatorze (14) dias corridos entre a publicacdo do edital de convocacéo e
a realizacdo da audiéncia, o empreendedor pediu adiamento do certame devido a incerteza
relacionada ao quorum. A dinamica processual de tomar ciéncia do ajuste de datas, avaliar a
disponibilidade do corpo técnico para as novas datas, responder ao empreendedor e preparar o

edital para publicacdo podem interferir na eficacia transativa de processos especificos.
Analise técnica do EIA/RIMA e eventuais complementacdes

Na etapa de analise técnica do EIA/RIMA a complexidade é aumentada. Diante da
participacdo de mais atores interessados no projeto a ser licenciado, as questdes de
aprofundamento da andlise podem ganhar outros contornos. O tempo de conclusdo da analise
técnica € composto pela analise técnica inicial do EIA/RIMA, acrescida do tempo empregado na

analise das complementacdes requeridas ao titular do pedido de licenciamento, se for o caso.

O tempo médio de finalizacdo da andlise técnica foi de duzentos e quarenta e nove (249)
dias, variando de trinta e nove (39) a quatrocentos e noventa e um (491) dias. O parametro revela
que a efetividade transativa ainda ndo foi alcangada, como circunscreve o artigo 20 da IN 184 de
2008 (BRASIL, 2008) ao estipular cento e oitenta (180) dias, ou seja, 0 6rgdo ambiental exorbita

o tempo regulamentar em 27,8% com base na média.

Na Sardenha (Italia) onde o prazo de conclusdo da mesma etapa é de 150 dias, a duracéo
média é de cerca de 702 dias consecutivos (CANNAOS; ONNI, 2019). Ou seja, o desempenho
do 6rgdo ambiental brasileiro se mostra melhor que em contextos desenvolvidos. Além disso,
com base no quantitativo de processos que alcangam a meta recomendavel, um percentual de
50% dos processos (n=4) atingiram o prazo fixado, indicando que problemas enfrentados pelo

orgao licenciador na andlise técnica do EIA/RIMA sdo pontuais.
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Foi identificado que aproximadamente 75% (n=6) dos casos exigiram informacdes
complementares, a devolucdo dos estudos indica que ndo havia elementos suficientes para a
tomada decisdo pela viabilidade ambiental dos empreendimentos. Este € um sinal de que o
procedimento de analise da equipe técnica do érgéo licenciador entra profundamente no estudo
dos impactos relatados no EIA, permitindo melhorar a eficiéncia tanto do processo quanto do
projeto (CANNAOS; ONNI, 2019). Do total de estudos que passaram pelo pedido de

informacdes adicionais (n=6), em cerca de 33,3% (n=2), as solicita¢fes reincidiram.

O tempo médio empregado na analise técnica inicial é superior ao observado na analise
das complementacdes. Na analise técnica inicial, a média foi de cento e sessenta e um (161) dias
e na andlise das complementacgdes foram cento e dezessete (117) dias. Aparentemente, ndo Sao 0s
pedidos reincidentes de complementacdo dos estudos que influenciam negativamente o tempo
total da andlise técnica, mas sim, ocorréncias pontuais que demandam outros interessados em
questdes especificas. Por exemplo, restricdo imposta pelo decreto de criacdo de uma Reserva
Biologica levou o 6rgdo licenciador a uma série de tratativas com o 6rgao gestor da UC, o

empreendedor e a agéncia reguladora de transportes.

Os dois 6rgdos ambientais — licenciador e o gestor da UC —, foram irredutiveis as
propostas de desmembramento do processo pela agéncia reguladora e de abertura de um novo
processo de licenciamento pelo empreendedor, respectivamente. Diante das negativas sucessivas,
0 empreendedor forneceu as complementacdes requisitadas, passando a aguardar por mecanismos
de articulagdo institucional e politica, visando alterar o dispositivo legal. Para que fossem
reunidas as condicGes de anuéncia ambiental do projeto, o decreto de criagdo da UC foi
modificado em 05 de junho de 2017 alterando o dispositivo que descrevia os empreendimentos

impedidos de serem implementados, inclusive, na sua faixa de dominio (BRASIL, 2017). A
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alteracdo incluiu a ampliacdo do poligono da area da reserva. Na Figura 5 é mostrado o tempo

gasto por processo em cada uma das duas fases.

Figura 5 - Tempo total e médio na analise técnica inicial e nas complementacoes.
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Fonte: Dados da pesquisa, 2022.

Geralmente, os pedidos de informacGes complementares podem ser um indicio de méa
qualidade dos estudos ambientais ou mesmo um rigor excessivo na andlise empregada pela
equipe técnica do 6rgdo ambiental, o que pode ser passivel de revisdo pelas instancias, as quais, a
equipe esta subordinada. Todos o0s processos avangaram apresentando alguma pendéncia
elencada pela equipe que conduziu a analise técnica. A revisdo da decisdo constitui uma forma

adicional de flexibilizacdo que visa dar mais celeridade aos processos. Assim, a margem



52

discricionéria exercida no momento da decisdo tomada pela equipe pode passar por uma acgéo

corretiva nas instancias superiores.

A equipe técnica que conduz o processo é quem toma a primeira decisdo sobre a
viabilidade do estudo ambiental apresentado. Mas, 0 ato decisorio inicial precisa ser ratificado
por ao menos duas coordenacOes superiores, antes que a presidéncia do 6rgao tome a decisao
final. Nesse aspecto, foi observado um conflito de entendimento entre a equipe técnica e as
instancias superiores imediatas. O processo 6 com a maior morosidade no quesito seguia para
mais uma solicitacdo de informacGes complementares, quando houve a intervencdo da
coordenacao de transporte modificando a deciséo, seguida pela ratificacdo da coordenacéo geral.
Na tabela 1 apresentada os prazos instituidos pelos instrumentos normativos e tempos

contabilizados e cada etapa atribuida ao 6rgao licenciador.

Tabela 1 - Tempo médio em cada etapa atribuida ao 6rgéo licenciador.
Valores encontrados

instituf Responsavel
Etapas Prazos instituidos Média e Desvio padrao
Triagem 10 dias ateis 4+2
TR parcial 10 dias corridos 75141
TR definitivo 60 dias corridos 116+47
Checklist do EIA/RIMA 30 dias corridos 95+102* IBAMA
. T 15 dias de
Convocacéo da audiéncia publica antecedéncia 23+12
Andlise técnica do EIA/RIMA 180 dias corridos 249+181
Duragdo do processo de emissdo da LP  Né&o aplicavel** 1.227+587

Fonte: Dados da pesquisa, 2022.

Nota: *Desvio padrdo proximo ou maior que a média. Isso sugere que a avaliacdo da efetividade transativa por meio
de medidas qualitativas como a média ndo oferece precisdo adequada. **Em termos de tempo, ndo compete Unica e
exclusivamente ao IBAMA. E um somatério de esforgos dos atores envolvidos.

O 6rgédo ambiental licenciador é quem participa do maior nimero de etapas, sendo seis no
total. Sua articulacdo com empreendedores e partes interessadas € constante. Apenas as etapas de
triagem e convocacdo de audiéncias publicas foram concluidas no tempo fixado pelos

instrumentos normativos. A média de tempo do tramite processual sob responsabilidade do 6rgéo
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licenciador é computada a partir de quatro etapas independentes: a triagem, a emissdo do TR
definitivo, o checklist e a analise técnica do EIA, incluindo o tempo gasto na analise de eventuais

complementacGes dessas duas Ultimas etapas, quando for o caso.

Convém acrescentar que as etapas de TR parcial e convocacdo de audiéncias publicas
transcorrem dentro do intervalo temporal de emissdo do TR definitivo e da analise técnica do
EIA/RIMA, respectivamente. Ou seja, essas duas etapas impactam primeiramente no tempo das
etapas que as englobam.Partindo desse entendimento, a efetividade geral da agéncia federal de
licenciamento foi computada e chegou-se ao valor médio de 657 dias, o que equivale a
aproximadamente vinte e um (21) meses. Deste modo, o tempo de tramite processual de até 12
meses para processos transcorridos sob a exigéncia de EIA, como fixado no artigo 14 da
Resolucdo Conama 237 de 1997 (BRASIL, 1997) foi ultrapassado. O tempo gasto para concluir
todas as etapas sob a estrita competéncia do 6rgao licenciador foi exorbitado em 43%. Vale
destacar que os resultados encontrados se restringem a média observada. E ainda, que os tempos

individuais sdo provenientes do que prevéem os instrumentos legais.

Um exame adicional da ficha de memoria de calculo do valor da andlise das LPs,
especificamente, com as informagdes de “numero de horas/homem para analise” e o “numero de
técnicos” envolvidos na analise dos processos possibilita uma compreensao mais acurada do
tempo total gasto nas etapas. Na Tabela 2 é apresentado o numero de técnicos que integraram a
equipe de analise em cada processo, 0 nimero de horas dedicadas por cada técnico ao processo

especifico e o total de horas consumidas em cada processo.
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Tabela 2 - Informagdes da meméria de calculo das LPs.
Memoria de calculo das LPs

Processos NUmero de NUmero de horas/homem para Total de horas Quantidade em dias
1 7 248 1.736 217
2 4 100 400 50
3 14 80 1.120 140
4 4 248 992 124
5 6 220 1.320 165
6 4 500 2.000 250
7 4 148 592 74
8 4 470 1.880 235

Fonte: Dados da pesquisa (2022).

Levando em conta que a jornada de trabalho dos servidores do é de 8 horas diarias (40
horas semanais), a transformacéo do total de horas em quantidade de dias dedicados a analise dos
processos resulta em um total de 1.255 dias. Assim, a média de dias por processo chega a
aproximadamente 156 dias, ou seja, um tempo equivalente a 5,2 meses. Por essa rota de anélise, €
possivel dizer que o 6rgéo licenciador é transativamente efetivo, pois o tempo é inferior aos 12

meses preconizado pela Resolugdo Conama 237 de 1997, no seu artigo 14 (BRASIL, 1997).

Percebe-se que a defasagem entre o tempo calculado com base nos referenciais de inicio e
fim de cada etapa sob a competéncia do 6rgdo federal de licenciamento e o tempo considerado
para efeito de cobranca pela analise dos documentos que fundamentaram a emissao das LPs é de
72,5%. Existem fatores intervenientes que ainda precisam ser identificados nos processos e
contabilizados, um desses fatores pode ser o tempo de prateleira ou tempo de espera dos
processos. Por exemplo, quando um estudo é protocolado no érgdo ambiental para anélise, o
documento pode levar algum tempo até que seja remetido a equipe técnica responsavel pelo
processo. Esse tempo entre o recebimento do estudo e a sua disponibilizacdo para a equipe pode

explicar a defasagem, pois é o tempo em que o estudo fica aguardando a vez de ser analisado.
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4.2 Duracéo do processo de emissdo das LPs

A emissdo das LPs é fruto de um esforco conjunto. Nesse sentido, o tempo gasto para que
haja sua emissdo depende do desempenho de cada envolvido no processo. Na anélise dos oito
(n=8) processos de estrutura rodoviaria, observou-se que as LPs foram emitidas em um tempo
médio de mil duzentos e vinte e sete (m=1.227) dias, o tempo absoluto varia de seiscentos e
quarenta e trés a dois mil cento e noventa e sete (643 a 2.197) dias. A maioria dos processos
(62,5%; n=5) ultrapassa mil dias para que seja emitida a LP. Essa duracdo média equivale a 40
meses, observa-se assim que a emissdo de LPs de estruturas rodoviarias parece ser mais célere
que na tipologia de usinas hidrelétricas que consome 64 meses (ANDRADE; SANTOS, 2015).

Apenas 37,5% (n=3 processos) apresentam valores absolutos acima da média amostral.

Destaca-se que em aproximadamente 87,5% (n=7 processos) dos casos, 0 tempo de
emissdo das LPs estd dentro do desvio padrdo da amostra. Ou seja, por mais que a maioria dos
processos seja marcada por tempos longos de emissdao da LP, a regularidade prevalece. Além
disso, alguns casos excepcionais podem prejudicar o desempenho do procedimento de
licenciamento. Por exemplo, desconsiderando o valor absoluto destoante (2.197 dias), o tempo
médio diminui para mil e oitenta e nove (1.089) dias, ou seja, ha processos respondem por cerca
de 11,7% da média. O tempo de emissdo da LP, iniciado com o pedido inicial de abertura até a
deciséo sobre a viabilidade do projeto em cada processo ndo conta com prazos fixos para sua
duracdo total, impossibilitando determinar sua efetividade transativa (CHANCHITPRICHA;

BOND, 2018).
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4.3 Duracdo das etapas relacionadas aos 6érgdos intervenientes, OEMAS e

OMMAs

O posicionamento dos 6rgaos intervenientes e OEMASs tém inicio na etapa de estruturacdo
do TR definitivo e continua na analise técnica do EIA/RIMA quando precisam se manifestar de
forma conclusiva. A selecdo dos 6rgdos que receberdo a versao parcial do TR ¢é feita pelo 6rgao
ambiental, mas a FAP apresentada pelos empreendedores para abertura do processo pode e
costuma fornecer pistas dos interesses que serdo afetados. Na analise técnica do estudo, o 6rgao
ambiental € quem elenca os interessados e pede que seja informado sobre a distribuicdo do
EIA/RIMA, comprovada com protocolo de entrega. Os OMMAS participaram apenas da etapa de

andlise técnica do EIA/RIMA.
4.3.1 Orgaos intervenientes

Respostas ao TR parcial

Foram avocados oito Orgdos intervenientes distintos para contribuirem com a
consolidacdo da versdo final do TR, além do empreendedor. Apenas o IPHAN, o ICMBIio e a
FUNAI estiveram presentes em todos os processos. Na sequéncia de representatividade nos
processos surge a FCP com 87,5% (n=7), a presenca dos NLAs e do INCRA ndo é muito
constante, o percentual de vezes em que foram convidados foi de 37,5% e 25%, respectivamente.

Orgaos como 0 DNPM e a ANTT foram solicitados a prestarem contribuig&o por uma unica vez.

Nos oito processos, foram contabilizadas trinta e oito solicitagbes de colaboragdo na
estruturagdo do TR, no entanto, a adesdo as solicitacbes atingiu 78,9% (n=30) dos casos. A
omissdo nas respostas pode ter inumeras razdes, qualquer dos érgdos pode nao ter seus interesses

afetados e simplesmente optar por ndo se ocupar em ofertar um posicionamento no processo.
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No conjunto amplo de participacdo dos érgdos intervenientes nos processos analisados, o
tempo médio aproximado para o 6rgdo ambiental licenciador obter uma resposta em relacéo ao
TR parcial foi de quarenta e dois (m=42) dias. O tempo médio chega a ser o dobro do tempo
absoluto de quinze dias exigidos para um posicionamento dos participantes, conforme IN Ibama

184 de 2008 (BRASIL, 2008), ou seja, nao ¢ efetivo.

Os tempos sdo altamente dispersos, o desvio padrdo dos dados alcangou cinquenta e um
(Dp=51), sendo maior que a prépria média. Isso indica que o valor médio identificado no
conjunto amplo dos érgéos intervenientes que participaram ndo fornece uma precisao adequada, o
que ndo surpreende, pois, cada 6rgdo possui suas particularidades e havera os que agirdo de
forma habil e também aqueles com tempos mais onerosos. Somente 34,5% das respostas
ocorreram no prazo de quinze dias. Aproximadamente 65,5% dos casos ndo se engquadraram nos

quinze dias previstos.

Foi constatado que o 6rgdo licenciador pode receber a resposta dos 6rgaos intervenientes
entre 8 e 182 dias apds a solicitacdo. O atraso ou a omissao nas respostas relativas a ampliagdo de
escopo do TR ndo sdo empecilhos imediatos ao andamento processual para a fase de
licenciamento prévio, diante de tais situacGes o 6rgdo ambiental pode prosseguir com a emissao
do TR definitivo. Diante disso e considerando os tempos individuais de cada érgdo, aFigura 6
mostra o tempo médio de dias gasto pelos 6rgdos intervenientes que responderam em mais de um
processo. Na realidade, o que se observa € que o 6rgao ambiental pode estar compartilhando das

mesmas dificuldades que os 0rgdos intervenientes.
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Figura 6 - Média de dias gastos pelos drgdos intervenientes.
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Fonte: Dados da pesquisa, 2022.
O IPHAN, a FUNAI, a FCP e o ICMBIio sdo os principais 6rgdos intervenientes no

processo de licenciamento ambiental de estruturas rodoviarias. Sdo os 6rgdos mais solicitados e
0S que apresentam um maior nivel de participacdo. Nesse ultimo ponto, o IPHAN e a FCP se
destacam, como mostrado na Figura 7. O IPHAN e a FCP responderam a oito e sete processos,
respectivamente. A diferenca substancial da FCP para o IPHAN é basicamente o tempo de

resposta de cada um desses dois 6rgaos.

Figura 7 - Nivel de participacdo dos principais 6rgaos intervenientes.
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Fonte: Dados da pesquisa, 2022.
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O IPHAN foi o unico o6rgéo interveniente que forneceu respostas ao 6rgdo ambiental em
todas as ocasifes solicitadas. Em média, suas respostas levam noventa e um dias para serem
enviadas ao oOrgdo licenciador, variando de quatorze a cento e oitenta e dois dias, inclusive,
somente um processo foi atendido dentro do tempo minimo de quinze dias estipulado pela IN

Ibama 184 de 2008. Portanto, sua participacdo nessa etapa nao ocorre de forma efetiva.

Uma das consequéncias imediatas da demora excessiva no tempo de resposta dos 6rgéos
intervenientes é o risco de extrapolar o tempo gasto na emissdo do TR definitivo pelo 6rgao
ambiental. A baixa efetividade do tempo de resposta do IPHAN levou o 6rgdo a exorbitar o
tramite de fornecimento do TR definitivo em 37,5% (n=3) dos casos. O fato pode gerar algum
prejuizo processual, pois os TRs especificos de 6érgdos como o IPHAN sdo essenciais ao
planejamento de elaboracdo do EIA. Os empreendedores costumam receber as contribui¢bes de
componentes especificos mesmo ap6s a posse do TR definitivo, as demandas vdo sendo

acrescidas na medida em que o 6rgao ambiental vai tomando ciéncia e repassando.

As causas de eventuais atrasos podem ser estritamente internas, mas algumas s&o
justificadas e envolvem o 6rgdo licenciador, o empreendedor e o 6rgdo interveniente. Por
exemplo, para fornecer o TR especifico a um determinado empreendimento, o IPHAN analisou a
FCA no sitio eletronico do IBAMA e ndo encontrou conteddo minimo necessario a analise.
Faltavam informacfes técnicas como a area do empreendimento em formato shapefile, a
Anotacao de Responsabilidade Técnica — ART ou documento equivalente, na forma da legislacéo

vigente.

Também n&o havia informacdes sobre a existéncia de bens culturais acautelados na Area
de Influéncia Direta (AID) do empreendimento e de estudos anteriormente realizados relativos

aos bens culturais acautelados, indicando que o sitio eletrénico do IPHAN nédo foi consultado.
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Por fim, foi reiterada a necessidade de viabilizar que tais informacgdes constassem nos requisitos
de preenchimento disponibilizados pelo IBAMA aos empreendedores. Isso reflete uma
necessidade e preocupacao com o aprimoramento dos procedimentos relativos aos processos de

licenciamento entre os 6rgaos competentes.

A FUNAI é um dos dois 6rgdos menos participativos, quando comparada aos outros trés
principais Orgédos intervenientes e ndo se mostra efetivo em relacdo aos prazos de resposta ao
Orgdo ambiental. Em média, sdo necessarios quarenta e nove dias, variando de vinte e um e, com
rara excecao, a cento e cinquenta e um dia para responder ao 6rgdo licenciador. Ou seja, em
numeros absolutos, ndo atingiu ainda qualquer posicdo de efetividade temporal ao longo de sua
experiéncia pratica. Em um dos casos, sua resposta ocorreu ap6s a emissdo do TR definitivo,

semelhante ao IPHAN.

De forma analoga ao IPHAN, a FUNAI demonstrou ndo ter encontrado informacdes
suficientes sobre o empreendimento no sitio eletrénico do IBAMA, o que pode revelar limitacdes
na FCA, como a auséncia de campos especificos no documento ou omissfes no seu
preenchimento sob responsabilidade do empreendedor. N&o foram encontradas coordenadas
geogréficas do tracado principal, mapa em arquivos vetoriais no formato shapefile e extensdo do
projeto. Essas informacdes ajudam a determinar o nivel de profundidade a ser solicitado no TR

dos componentes especificos.

A comunicacdo da FUNAI com o IBAMA também possui um viés de aprimoramento.
Com frequéncia, o oOrgdo indigenista destacou em suas respostas que a consulta feita pelo
IBAMA néo atendia ao padrao de solicitacdo de informacdes conforme definida pela presidéncia

do orgédo, o que dificulta uma manifestagdo célere e qualificada para que se realize dentro dos
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prazos estabelecidos. Possivelmente, deve ter havido alguma orientacdo sobre protocolar os
pedidos de colaboracdo junto ao departamento especifico, encurtando o tramite interno. Um
destaque feito pelo 6rgdo informava que algumas diretorias tinham sido mobilizadas para atender

ao IBAMA com informagdes confidveis e dentro do prazo.

Assim como a FUNAI, o ICMBIio é um dos 6rgdos intervenientes menos participativo
com um retorno de 75% (n=6) das solicitacbes, comparativamente aos quatro principais. Mas, em
relacdo ao IPHAN e a propria FUNAI, seu desempenho temporal no fornecimento das respostas é
superior. A média de suas devolutivas € aproximadamente dezessete dias. Nao é efetiva de
acordo com a IN Ibama 184 de 2008, mas é mais baixa que a média do IPHAN e da FUNAI.
Além disso, exatos 50% de suas respostas ocorreram dentro do prazo estipulado de quinze dias,

variando de oito a trinta e cinco dias.

Em uma ocasido, o ICMBIo questionou a auséncia de informacdes detalhadas sobre o
empreendimento, bem como o tempo exiguo para consultar as UCs federais que sofreriam
interferéncias, sendo assim, ndo foi possivel tecer detalhamentos especificos sobre 0 TR. A
impossibilidade apontada foi transformada em exigéncia ao empreendedor que deveria identificar

as UCs e inclui-las no estudo.

Nessa mesma tendéncia de uma atuacdo efetiva, a FCP foi o Unico érgdo interveniente que
atingiu um nivel satisfatorio. Sua média aproximada foi de quinze dias, demonstrando ser efetiva
conforme parametro temporal da IN Ibama 184 de 2008. A FCP, juntamente com o IPHAN,
apresentam o maior nivel de fornecimento de resposta, com 100% dos casos. Dos sete processos
que a FCP participou, cerca de 71,4% das respostas estiveram dentro do prazo regulamentar,

variando de cinco a trinta e quatro.
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Analise técnica do EIA

Foi observado que na etapa de analise técnica do EIA/RIMA, o apanhado de 6rgédos
intervenientes federais convidados aumenta substancialmente. Os estudos foram distribuidos a
um total de treze 6rgaos intervenientes federais. O aumento percentual de 6rgaos intervenientes
convidados a participar dessa etapa de andlise técnica foi de aproximadamente 61,5% em
comparacdo com a atuacdo dos mesmos em etapas como a elaboracdo do TR definitivo. No

Quadro 5 € apresentada a listagem de 6rgdos identificados.

Quadro 5 - Orgdos intervenientes federais convidados para analise técnica.

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -

ANTT Ministério Publico de Goias - MP

Instituto Chico Mendes de Conservacédo da

Biodiversidade - ICMBio Ministério Publico de Minas Gerais - MG

Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma

Agraria - INCRA Ministério PUblico do Distrito Federal e Territérios - MPDFT

Fundac&o Cultural Palmares - FCP Ministério Publico Federal - MPF
Instituto do Patrimoénio Histdrico e Artistico Nucleo de Licenciamento Ambiental do IBAMA nos Estados
Nacional -IPHAN (SC, RJ, MG, GO) — NLAs

Fundag&o Nacional do indio - FUNAI

Fonte: Dados da pesquisa, 2022.

Geralmente, espera-se que esses participantes entreguem ao Orgdo licenciador suas
manifestacBes conclusivas a respeito da analise técnica dos estudos. No entanto, isso nao
significa que a diversificacdo de drgdos promova uma participacdo mais efetiva. Diante do que se
espera da analise técnica de um EIA/RIMA, no licenciamento prévio de estruturas rodoviarias, a
etapa estaria mais voltada a cumprir o papel de tornar conhecido um primeiro posicionamento do

orgao licenciador.

Foram geradas quarenta e sete oportunidades de manifestacdo sobre o EIA/RIMA nos

casos estudados. Mas, em aproximadamente 60,4% das ocasides, ndo foi possivel obter qualquer
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manifestacdo, 0 que representa uma alta abstencdo desses 6rgdos. O percentual de atendimento
(39,6%) a demanda € inferior ao observado para linhas de transmissdo (62,5%) (ZANETTE,
2016). Por vezes, algumas manifestacdes ficaram restritas ao ambito interno do Orgao

interveniente ou foi dada ciéncia por meios considerados invalidos, por exemplo, via email.

A despeito das contribuicdes que tais 6rgdos poderiam oferecer, dada a expertise que
possuem, 0S processos seguem sem haver questionamento sobre 0s motivos do atraso, muitas
vezes, relacionado a falta de estruturas suficientes para dar conta do volume e da complexidade
de obras que estdo sendo licenciadas (SANTIAGO et al., 2015). Geralmente, 0 que ocorre sao
reiteracdes constantes aos 0rgaos intervenientes sobre a necessidade de manifestacdo conclusiva

sobre o0 EIA.

Diante dessas cobrangas, em um caso especifico, o IPHAN se manifestou por email
informando haver um parecer interno dando anuéncia ao empreendimento sob o ponto de vista da
protecdo ao patrimbnio arqueoldgico. Contudo, a comunicacdo ndo pdde ser tomada como
manifestacdo conclusiva diante do EIA apresentado, o meio utilizado para resposta foi
considerado inadequado. Geralmente, nessa etapa, a auséncia de manifestacdes ndo impede o
prosseguimento do processo, mas o siléncio de qualquer O6rgdo interveniente se torna

condicionante a ser cumprida pelo empreendedor antes da emissao da L1I.

A inclusdo de ramos do ministério pablico como o Ministério Publico Federal (MPF) e o
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios e dos Ministérios Publicos Estaduais no rol
de participantes correspondeu a 26,7% das solicitagdes direcionadas a 6rgdos intervenientes

federais, mas ndo reverteu em uma maior obtencdo de manifestagdes conclusivas.
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Do percentual de 39,6% de manifestacbes obtidas, apenas seis 6rgdos responderam a
demanda, o que representa menos da metade dos 6rgaos intervenientes solicitados a prestarem
auxilio na tomada de decisdo pela viabilidade ambiental dos empreendimentos. Os 6rgdos que
mais se manifestaram na etapa de andlise técnica dos estudos foram o IPHAN, a FCP e o ICMBIo
em igual proporcdo, seguidos pela FUNALI. Esse padrdo é semelhante ao ocorrido na elaboracéo
do TR definitivo, com excecdo da FUNAI que reduziu sua participacdo. O MPF e o INCRA
tiveram uma participacdo discreta, respondendo uma Unica vez, inclusive, ultrapassando o tempo

regulamentar.

De forma agregada, tomando como referéncia as dezoito manifestagdes dos oito 6rgaos
intervenientes, 0 tempo médio consumido por esses 6rgdos foi de duzentos e setenta e um (274)
dias. Verifica-se que esse tempo é nove vezes superior ao tempo de trinta dias estipulado pelo §
2° do artigo 21 da IN Ibama 184 de 2008, violando a efetividade transativa dessa etapa. O 6rgao
ambiental licenciador ndo € totalmente dependente dessas manifestacfes, a decisdo pode ser
tomada com o acréscimo dessas omissdes na forma de condicionantes da LP que deve anteceder a

emissdo da LI (BRASIL, 2008).

Os valores absolutos variaram entre onze e mil e trés dias. Somente 10,5% (n=2) estdo na
faixa esperada de trinta dias, aproximadamente 26,3% estdo além da média. Ao constatar que
cerca de 89,5% das respostas estdo longe de ocorrerem dentro do tempo esperado e mais de um
quarto delas superam a média, fica evidente que esses 6rgdos estdo enfrentando fortes limitacdes
para atuarem no licenciamento ambiental ou resistindo aos contratempos do procedimento. Na
Figura 8 é apresentado o tempo médio dos quatro 6rgdos intervenientes com mais de uma

intervencao.
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Figura 8 - Orgdos intervenientes com mais de uma intervengéo.
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Fonte: Dados da pesquisa, 2022.

Individualmente, nenhum dos 6rgdos apresentou tempo médio dentro do prazo estipulado
de trinta dias, ou seja, ndo sdo efetivos transativamente. O tempo médio de resposta da FUNAI
foi de noventa e dois dias, mas foi prejudicado pela qualidade do EIA. Esse 6rgdo se viu
impossibilitado de emitir manifestacdo conclusiva, justificando que o estudo ndo continha o seu
componente. Diante das falhas observadas, foi iniciado um procedimento préprio na autarquia
que forneceu um TR especifico do componente indigena dos estudos ambientais ao
empreendedor e exigiu a entrega de um plano de trabalho, consumindo mais tempo na analise

desses documentos.

O tempo médio praticado pela FCP foi de 197 dias, variando de onze a quinhentos e dois
dias corridos. Apesar do seu tempo médio exceder ao tempo regulamentar, esse 6rgéo foi o Unico
a apresentar alguns tempos pontuais dentro do limite recomendavel de trinta dias, cerca de 50%
(n=2) estiveram nessa faixa. Um fato controverso influenciou parte da lentid&o verificada e levou

ao questionamento do empreendedor.
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Uma comunidade quilombola foi certificada apds a emissdo do TR definitivo e outra
ainda ndo havia sido certificada, mas motivaram um pedido de complementa¢édo do estudo. Com
excecdo de alguma recomendacdo feita pela FCP na etapa do TR, essa situacdo exigiu atencéo
especial dos O&rgdos intervenientes e da consultoria que estava prestando servico ao

empreendedor.

A certiddo de autodefinicdo das comunidades quilombolas € emitida pela FCP. Mas,
aquelas ainda nao certificadas ou processualmente em curso, podem se declarar como tais,
estando amparadas por dispositivos como o Decreto n° 4.887 de 2003 e a Convengdo n° 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho, ratificada pelo Decreto n° 5.051 de 2004 (BRASIL,
2003;BRASIL, 2004). Os termos desses normativos especificos podem ser aplicados durante o
processo de regularizacdo das areas e sdo condi¢cdes que podem ser identificadas no trabalho de

campo junto as comunidades.

O IPHAN foi o segundo 6rgdo com maior morosidade observada. Suas manifestacdes
foram feitas no tempo médio de duzentos e sessenta dias, com uma variagéo de noventa e oito a
setecentos e sessenta e cinco dias. E um dos 6rgdos que também requerem complementacées do

estudo de seus componentes.

O ICMBio foi o 6rgdo com a maior morosidade observada na manifestacdo conclusiva
sobre a analise técnica do EIA. Em media, sdo transcorridos quatrocentos e dois dias para que
haja uma resposta definitiva, variando de cento e seis a mil e trés dias. Geralmente, o 0rgéo
solicita que o procedimento de solicitacdo da manifestacdo seja retomado, por mera divergéncia

de normas disciplinadoras dos interesses dos 6rgdos ambientais no procedimento.
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Em algumas ocasides, o instituto responde confirmando o recebimento do EIA/RIMA via
empreendedor, mas alega ndo ter recebido pedido de autorizacdo ou oficio, informando que os
estudos encaminhados foram aceitos ou aprovados pelo érgdo competente — o IBAMA. Sendo

assim, o estudo seguiria para arquivamento, prestando-se apenas como material de consulta.

Ao passo que a IN Ibama 184 de 2008 orienta que o empreendedor deve distribuir o
estudo aos oOrgdos intervenientes e a Resolucdo Conama 428 de 2010 dispde que o 6rgédo
licenciador deve pedir a autorizacao, fica claro que ha um conflito dos instrumentos normativos.
Mas, ha o desconhecimento de matéria especifica da competéncia entre os érgdos. Em outros
casos, inclusive, 0 que transcorreu mais tempo para manifestacdo, o instituto precisou resolver
questdes prévias de ampliacdo de uma UC que constituia-se em impeditivo legal a duplicacédo do
empreendimento. Além disso, o 6rgdo deu preferéncia a uma manifestacdo conjunta das UCs

afetadas, sob sua competéncia.

A solicitacdo de manifestacdo conclusiva de qualquer dos 6rgaos intervenientes na etapa
de andlise técnica pode se tornar um mero ato protocolar, especialmente, em relacdo aos que
participaram na fase de elaboracdo dos TRs. Caso o componente especifico representado por cada
6rgdo ndo tenha sido afetado e essa declaracdo conste nos registros da etapa de elaboragdo do TR,
apenas fatos novos poderiam justificar o retardamento das manifestagfes individuais. A
comunicacdo de alguns orgdos intervenientes seguiu a linha de posicionamento apresentada no

TR, portanto, nenhuma alteragdo ocorreu no intervalo das duas etapas.
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4.3.2 OEMAs

Respostas ao TR parcial

Identificou-se a presenca de sete OEMASs distintos, revelando que os trechos rodoviarios
em processo de licenciamento localizavam-se em sete estados brasileiros, ndo significando que
todos os tracados percorram necessariamente os sete estados. Os OEMASs das regifes sudeste e
centro oeste foram os mais exigidos, geralmente, por duas a trés vezes no conjunto dos processos
analisados. Foi observado também que ha processos que necessitam da participacdo de dois ou
até trés OEMAs, fato necessario quando 0s percursos desses empreendimentos sdo longos o

bastante para extrapolar os limites de determinadas unidades da federacao.

De um total de onze solicitacdes feitas pelo 6rgao licenciador objetivando colher subsidios
a estruturacdo do TR definitivo, em aproximadamente 36,4% (n=4) das vezes nao houve resposta.
O TR de trés processos ndo contou com a contribuicdo de OEMASs, ainda que um dos processos
tenha convidado dois OEMASs. Quando a participacdo ocorre de fato, as respostas sao fornecidas
em um tempo médio de cinquenta e quatro (54) dias, com uma variacdo de dez a cento e um dias
e desvio padréo de vinte e nove (Dp=29). Ou seja, com base na IN Ibama 184 de 2008, os

OEMASs ndo sao efetivos.

Apenas o0 6rgdo ambiental de Mato Grosso do Sul foi efetivo ao disponibilizar seu parecer
com menos de trinta dias apos recebimento da demanda. Ja os 6rgdos ambientais do Distrito
Federal e dos estados de Goids e do Espirito Santo ndo responderam em um prazo que se
encontra dentro da média global encontrada para a atua¢do conjunta desses 6rgéos. Os prazos
praticados pelos 6rgdos ambientais de Minas Gerais e do Rio de Janeiro foram superiores a média

dos seus pares e, consequentemente, aos valores individuais de todos OEMASs participantes.



69

Analise técnica do EIA

No tocante aos Orgdos Estaduais de Meio Ambiente, observou-se a inclusio de oito
orgdos distintos. Em um dos processos néo foi encontrado registro da distribui¢cdo do EIA/RIMA
ao orgdo estadual competente. Um percentual de 62,5% (n=5) dos OEMAs estiveram entre as
partes interessadas em ao menos dois processos. Apenas 37,5% dos OEMAs (n=3) dos OEMAs
enviaram suas manifestacfes conclusivas. Destaca-se que a ndo manifestacdo dentro do prazo
regulamentar pode ser positivada pelo 6rgdo licenciador, tomando como aprovacdo das
conclusdes e sugestbes do estudo ambiental, como dispde o artigo 21 da IN 184/2008 (BRASIL,

2008).

A duracdo média do tempo de manifestacdo dos trés (n=3) OEMAS que se manifestaram
nos processos foi de trezentos e dois (m=302) dias. Os tempos absolutos variaram entre cento e
noventa e dois a quinhentos e dezoito dias. Ou seja, ndo foram transativamente efetivos. Nos
termos do § 1° artigo 21 da IN 184/2008, o prazo fixado para a manifestagdo é de 30 dias

(BRASIL, 2008).

4.3.3 OMMAs

Andlise técnica do EIA/RIMA

Em termos quantitativos, os municipios sdo 0s atores mais expressivos. Observou-se que
cento e dezoito representacbes municipais foram convidadas a fornecerem sua analise técnica
sobre 0 EIA/RIMA. Em média sdo cerca de quatorze municipios por processo, variando de trés a
trinta e quatro. Geralmente, em um contexto pacifico, a atuagcdo dos municipios inclui fornecer a

Certiddo de compatibilidade do empreendimento as normas de uso e ocupagdo do solo. No
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entanto, no licenciamento dos empreendimentos de estruturas rodoviarias, os conflitos séo
constantes visto que 0s municipios esperam mais que simplesmente declarar a conformidade com

a legislacao local.

Um baixo percentual dos municipios elencados na etapa de analise técnica do EIA/RIMA,
aproximadamente 5,9% dos casos, possuiam secretaria, geréncia ou instituto com carater
explicito de defesa do meio ambiente na esfera municipal. Para alguns municipios (4,2%), a
destinacdo dos estudos foi direcionada as unidades organicas da estrutura organizacional das
prefeituras, identificando claramente os departamentos. Na maioria dos casos (89,9%), cada
correspondéncia fazia mencdo a prefeitura do municipio especifico, dificultando um maior

detalhamento da aptidao institucional dos municipios frente as questdes ambientais locais.

Com excecdo de alguma limitagdo de transparéncia na juntada de documentos que
compdem o0s processos analisados, percebeu-se que a omissdo por parte dos municipios €
relativamente alta. Foi identificado que cerca de 55,9% das prefeituras ndo forneceram as
certiddes de conformidade. Nessas condi¢Bes, problemas juridicos podem ocorrer, pois sem a
certiddo, a licenca ndo pode ser emitida, uma vez que o processo estaria incompleto (ZANETTE,
2016). Havendo ou ndo o posicionamento recomendado, um padrdo que predominou com a
maioria das representagfes municipais foi manifestar interesse na realizagcdo das audiéncias

publicas, inclusive, na localidade municipal especifica.

Apenas um percentual aproximado de 44,1% (N=52) dos 6rgdos municipais forneceu a
certiddo atestando a conformidade do empreendimento com as diretrizes locais de uso e
ocupacdo, o resultado é semelhante aos achados de Zanette (2016) para uma amostra de

processos de linhas de transmissdo. Portanto, é provavel que muitas LPs estejam sendo emitidas
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em desacordo com o artigo 25 da IN Ibama de 2008 que condiciona o deferimento a
disponibilizacdo da Certiddo Municipal ou documento similar pelo empreendedor (BRASIL,

2008).

Diante das dificuldades enfrentadas junto aos 6rgaos municipais, foi constante a reiteracéo
da necessidade de apresentacdo da certiddo municipal, tanto nos pareceres iniciais quanto nas
reunides ocorridas entre o oOrgdao ambiental e o empreendedor. Embora o Brasil possua
instrumentos de planejamento territorial aptos a trabalhar de forma articulada com o

licenciamento ambiental, o estabelecimento préatico desta relacdo é falho (SANTOS, 2017).

Em alguns processos analisados, muitos municipios foram francos em avisar que
condicionariam a emissdo da certiddo de uso e ocupacdo do solo ao atendimento de demandas
locais. Nisso, 0s municipios estdo se notabilizando por usarem a oportunidade para beneficio
préprio e influenciar a modificacdo dos projetos. A realidade mostra que o0s grandes
empreendimentos nem sempre conseguem o0 éxito de aportar beneficios para o ambito local

(FRANGETTO; LUEDEMANN, 2017).

Do total de manifestagdes municipais encontradas nos documentos analisados, algo em
torno de 32,6% ndo apresentavam a consisténcia temporal necessaria para contabilizar a
efetividade transativa. Esse percentual representa as datas intempestivas, por exemplo, certiddes

com datas anteriores ao ato protocolar do EIA/RIMA nas prefeituras.

Sendo assim, a afetividade transativa dos 6rgdos municipais intervenientes esta baseada
na atuagdo de trinta e cinco prefeituras, ou seja, somente 29,6% (n=35) do total de municipios
que sofreram interferéncia direta ou que reconhecidamente foram afetados pelos oito

empreendimentos que compdem a amostra analisada. Os OMMAs forneceram as certiddes em
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um tempo médio de cento e dois (m=102) dias, variando de vinte e trés a duzentos e cinquenta e
oito (23 a 258) dias. A média extrapola os 30 dias fixados pelo artigo 21 e § 2° da IN Ibama
184/2008 (BRASIL, 2008). Somente 8,5% (n=3) dos municipios forneceram as certiddes dentro
do prazo. Na Tabela 3 é apresentado os prazos instituidos pelos normativos e 0os médios dos

orgdos intervenientes, OEMAs e OMMAS nas etapas as quais sdo competentes.

Tabela 3 - Tempo médio em cada etapa atribuida aos érgaos intervenientes, OEMAs e OMMAs.

Valores encontrados

T Responséavel
Etapas Prazos instituidos  —Ge e Besvio padréo

. . . . Orgaos
+ *

Mgr;lt;sAtagao dos dorggTags mte_r\I/enlentes 15 dias corridos 42151 intervenientes
e s acerca do TR parcia 54+29 OEMASs
Orgaos

!\/Ianifes?agéo dos 6rgéos . 2r4£271* intervgnientes
mterveglerétle;,/ o IOI\/IIERAAS e OMMAs 30 dias 302+186 OEMAS
acerca do 102456 OMMAs

Fonte: Dados da pesquisa, 2022.
Nota: *Desvio padrdo proximo ou maior que a média. I1sso sugere que a avaliacdo da efetividade transativa por meio
de medidas qualitativas como a média néo oferece precisdo adequada.

O que se observa na Tabela 3 é que nenhuma das etapas é cumprida no tempo instituido
pelos regulamentos aplicaveis. Tanto os 6rgaos intervenientes, OEMAs e OMMAs extrapolam o

limite recomendavel.
4.4 Duracao das etapas relacionadas aos empreendedores

As entregas do tramite processual sob competéncia dos empreendedores incluem a
elaboracdo do EIA/RIMA, solicitacdo de posicionamento dos 6rgaos envolvidos, a prestacdo das
informagdes complementares solicitadas pelos érgdos ambientais na etapa de checklist, a entrega
do registro e transcrigdo da audiéncia publica, prestar informagdes complementares para subsidiar

analise técnica do EIA/RIMA.

O intersticio de elaboragdo do EIA/RIMA é notadamente delimitado pela data de

encaminhamento do TR definitivo e o protocolo de entrega do estudo ao 6rgdo ambiental. No
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caso de haver pedidos de complementacdo, 0 tempo gasto com as eventuais readequacdes do
EIA/RIMA sdo computados ao tempo total, independentemente do estagio de analise de estudo
(checklist ou analise técnica do estudo). Assim, trés tempos distintos sdo considerados na
contabilizacdo da elaboracdo do EIA/RIMA, sendo eles: o tempo de entrega da primeira versao

do EIA, complementacdes exigidas na etapa de checklist e na analise técnica do EIA.

O tempo médio de entrega da primeira versdo do EIA/RIMA foi de quatrocentos e
quatorze (m=414) dias, com os valores absolutos variando de trés a setecentos e dezoito (3 a 718)
dias. Sobre as informacBes complementares, se faz necessario reforcar que a média de dias gastos
apresenta duas perspectivas que precisam ser consideradas isoladamente, pois sdo tempos
distintos que precisam ser agregados para computar o tempo empregado na etapa de elaboragédo

do EIA/RIMA.

Primeiro, com base na amostra, o tempo médio de entrega das informac@es faltantes na
etapa de checklist foi de cento e trinta e um (131) dias, isso representa um percentual de
interferéncia de 31% no tempo de aceite do EIA para analise técnica, muito similar ao que ocorre
em Orgaos estaduais (DA SILVA et al., 2014). Os tempos absolutos variam de trinta e um a
seiscentos e setenta e nove (31 a 679) dias. Do ponto de vista quantitativo, a maioria dos
empreendedores (80%; 4 de 5) entregaram as informacgdes omissas em um prazo inferior a 120
dias. Nesse aspecto, um alto percentual de processos sdo transativamente efetivos (BRASIL,
1997), levando ao entendimento de que algumas excecles prejudicam a avaliacdo global dos

Casos.

Casos excepcionais, especialmente, aqueles em que o tempo destoa demasiadamente do
observado no conjunto de processos analisados, influenciam a avaliacdo da efetividade transativa

pelo indicador tempo. No processo em que o dado foi discrepante dos demais, o EIA foi
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elaborado para a extensdo de um contorno rodoviario inferior ao pretendido pelo governo do

estado onde se localiza o empreendimento.

Em um dos processos, o intervalo de aceite do EIA/RIMA para analise e a emissao de
parecer dando anuéncia ao projeto foi bastante emblemético. Em um processo, a primeira decisdo
da equipe técnica foi pelo aceite do estudo, no entanto, uma ressalva feita pela equipe implicou
numa série de ajustes com outros 6rgdos e entes envolvidos. O estudo aprovado apresentava uma
extensdo do contorno rodoviario divergente das informacgdes contidas na FAP. Varios municipios
e seus cidaddos estavam negociando a implantacdo de um trajeto maior da rodovia e foram
surpreendidos com a apresentacdo e aprovacdo de um trecho menor. O espaco das audiéncias

publicas foi utilizado para mostrar que discordavam veementemente.

Nesse caso, ndo ha duvida que o problema teve origem com o empreendedor que produziu
juntamente com a consultoria ambiental um objeto diferente do solicitado na FAP. O érgdo
ambiental procedeu solicitando retificacdo da FAP e pedindo informacGes adicionais a agéncia
reguladora responsavel pelo programa de concessdo. Com a confirmacdo do tracado mais longo,
exigiu-se um novo EIA/RIMA para a extensdo adicional do projeto de forma a integrar a

estrutura do primeiro estudo elaborado.

Adotou-se 0 mesmo TR definitivo e foi feito um novo checklist, novas audiéncias e
analise técnica do novo estudo, culminando numa decisdo favoravel a aprovacdo. A analise
técnica pode ter sido conduzida ao longo de todo periodo de discussdo do projeto. Em um dado
momento, o0 6rgdo ambiental chegou a identificar sobreposi¢do de tragados, no caso em apreco, a
alternativa locacional percorria alguns trechos de outro empreendimento linear, o que levou ao

guestionamento de mais um 6rgao governamental.
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Para atender as necessidades de infraestrutura rodoviaria do ente estadual, ficou acertado
em uma reunido entre as partes, que a agéncia reguladora daria autorizacdo ao maior tracado da
rodovia, um problema associado a falta de planejamento adequado do governo (BANCO
MUNDIAL, 2008). Ao 6rgéo licenciador, coube indicar as adequacdes necessarias aos ajustes do

EIA/RIMA.

Assim, informacgdes complementares relativas a aproximadamente 18 km de trecho foram
incorporadas ao EIA, fato que consumiu quinhentos e vinte e oito (528) dias entre a reunido e a
entrega das informacgdes. Geralmente, gargalos dentro do governo, como esperar para ouvir de
volta a aprovacdo de outra agéncia governamental relevante, € necessario antes que 0 processo

geral de aprovacao possa ser concluido (MALLET; FRANCA; MILLS, 2021).

A duracdo média de entrega das informacBes complementares advindas da etapa de
andlise técnica foi de setenta e seis (76) dias, variando de dezesseis a trezentos e quarenta e oito
(16 a 348) dias. Somente um processo extrapolou cento e vinte (120) dias para produzir as
informacgdes complementares. Portanto, observa-se que nessa etapa, 0 empreendedor é efetivo
tanto na qualitativa quanto quantitativa, as complementacdes séo entregues dentro do limite de

120 dias, conforme artigo 15 da Resolugdo Conama 237 de 1997 (BRASIL, 1997).

O segundo ponto diz respeito a média real, considerando os estudos que de fato foram
devolvidos para serem complementados em cada uma das etapas, a média encontrada foi de
duzentos e nove (209) e cento e um (101) dias, para o checklist e a analise técnica,
respectivamente. As devolucBes dos estudos nas etapas de checklist e analise técnica do EIA

ocorreram por cinco (n=5; 62,5%) e seis (n=6; 75%) vezes, de modo respectivo.

A elaboragdo do EIA ganha contornos processuais definitivos na medida em que as

informagdes complementares ndo se fazem mais necessarias, especialmente, na etapa de analise
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do mérito técnico do estudo. Na amostra estudada, a média para o tempo total gasto na
elaboracdo do EIA/RIMA foi de seiscentos e vinte e um (m=621) dias, incluindo o tempo gasto
com as complementacdes do checklist e da analise técnica. Em termos de média, considera-se que
a etapa é transativamente efetiva, pois dura menos de dois (2) anos conforme estabelece os
artigos 12 e 14 da IN 184 de 2008 (BRASIL, 2008). A elaboracdo da primeira versdo consome

cerca de 66,7% do tempo absoluto.

O tempo empregado com as complementacdes solicitadas durante a etapa de checklist
apresenta o0 segundo maior percentual, aproximadamente 21,1% do total. Vale destacar que a
média da amostra foi superestimada por um valor que destoa sobremaneira dos demais valores
encontrados, devido a fatores externos. Por exemplo, se for considerar apenas os valores mais
harmonicos da amostra, a média de entrega das complementacdes da etapa de checklist cai para
noventa e dois (92) dias. O tempo dedicado a resolver pendéncias identificadas na etapa de
analise técnica, representa cerca de 12,2% de todas as recomendacdes de adequacdo do estudo ao

TR definitivo.

Na maioria das vezes, a etapa de elaboracdo do EIA sofre algumas intercorréncias que
podem afetar negativamente o seu tempo de tramitacdo. Por exemplo, a partir da emisséo do TR
definitivo, o empreendedor, representado legalmente pela consultoria ambiental, estaria
supostamente apto a elaborar o EIA/RIMA, 0 que ndo se aplica a todos os componentes de um

EIA. Os processos analisados demonstram claramente a situagao.

As atividades do componente ambiental do estudo ndo sdo desenvolvidas livremente
somente com a posse do TR definitivo fornecido pelo 6rgdo ambiental. As diligéncias de campo

sdo empreendidas apdés obtencdo da autorizacdo de coleta, captura e transporte de material
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bioldgico (ACCT). No entanto, na amostra analisada, o tempo de emissdo dessa modalidade de

licenca ndo consumiu muitos dias do tramite.

Em média, entre o recebimento do plano de trabalho de levantamento de fauna e a
emissdo da ACCT, decorreram-se 56 dias e a variacdo foi de vinte e trés a cento e vinte dois dias.
Esse tempo méximo foi excepcional, o valor imediatamente inferior € de sessenta e um dias (61).
Do ponto de vista pratico, uma média desconsiderando o dado discrepante (122 dias) parece
representar melhor o desempenho do 6rgdo ambiental na subetapa de emissdo da ACCT. No

caso, a média reduz para trinta e um dias.

Um fato caracteristico relacionado a analise do plano de trabalho de fauna é a devolucéo
pelo 6rgdo ambiental para complementacfes diversas. Ndo fossem as devolugbes constantes, o
tempo médio reduziria para vinte e cinco (25) dias, ou seja, diminuiria cerca de 55,4% do tempo
consumido para emissdo da ACCT. Entre as principais informagdes ausentes nos planos de
levantamento de fauna, a maioria diz respeito a coeréncia entre a formacdo académica dos
profissionais que compdem a equipe de trabalno e o componente em andlise (CARO-
GONZALEZ; TORO; ZAMORANO, 2021). Foram especificadas as seguintes informacoes

relacionadas a equipe:

a) Cadastro Técnico Federal do empreendedor e de alguns consultores;

b) Anotacdo de Responsabilidade Técnica dos profissionais envolvidos no levantamento;
c) Cadastro de Pessoa Fisica do responsavel pela empresa consultora;

d) Declaragéo de responsabilidade por competéncias especificas do componente ambiental;
e) Registro de anilhadores; e,

f) Curriculo Lattes dos profissionais.
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Essas ineficiéncias documentais remetem ao menos a duas questdes. Primeiro, os estudos
necessarios ao processo de licenciamento deverdo ser realizados por profissionais legalmente
habilitados, adequando-se ao disposto no artigo 11 da Resolu¢do Conama 237 de 1997 (BRASIL,
1997).Segundo, admitir e comprovar competéncia no que faz. Cada especialista deve reconhecer
sua propria capacidade de desenvolver uma tarefa e sua adequacao para produzir um conceito
especializado. O fato de retratar uma funcéo para a qual nao foi educado é fator de incerteza, pois
0 julgamento produzido carece de confiabilidade devido a reputacdo da especialidade
correspondente  (CARO-GONZALEZ; TORO; ZAMORANO, 2021). Diferente disso, o

empreendedor incorrera na solicitacdo de mudanca de membros da equipe elaboradora do EIA.

Esses detalhes de gestdo documental impactam negativamente o tempo de emissdo da
ACCT, no entanto, o problema principal é outro. O inicio das atividades de levantamento de
fauna segue uma tendéncia procrastinatoria. Uma parte dos processos analisados fornece indicios
de gue a indefinicdo de tracado pode ser um dos problemas. Na amostra, observou-se que entre a
emissdo do TR definitivo e a entrega do plano de trabalho de levantamento de fauna visando
obter a ACCT, o tempo médio estimado foi de trezentos e cinquenta e cinco (355) dias, variando

de cento e oitenta e um a quinhentos e nove (181 a 509) dias.

As vistorias técnicas ao longo do percurso sao solicitadas com frequéncia para permitir
um melhor balizamento técnico entre as partes, numa discussdo conjunta. Um dos principais
argumentos utilizados para justificar a realizagéo das vistorias foi a adequacdo metodologica para
o0 levantamento de fauna. Em estagios mais avancados como na requisi¢cdo de complementacdes,
ha destaques do empreendedor alertando que a ndo realizacao da vistoria paralisa 0 andamento do
estudo. Inclusive, o motivo que mais leva a rejeicdo dos planos é a necessidade de ajuste

metodologico do levantamento de fauna.
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O reconhecimento do trecho em estudo pode levar a ajustes nos termos de referéncia. Esse
foi um julgamento de necessidades feito pelos empreendedores, mas também pode ser um dos
meios de consenso técnico para elaboracdo do plano de trabalho que serd submetido ao 6rgéo
ambiental. Mas, ndo € sempre que esse tipo de demanda serd plenamente atendido. O 6rgéo
ambiental tem suas limitacdes, houve um relato de cancelamento de vistoria devido a demandas

urgentes da coordenacéo responsavel pelo licenciamento da tipologia de estruturas rodoviarias.

Diante da impossibilidade de realizacdo de vistorias pleiteadas pelos empreendedores, as
reunides com os técnicos do 6rgdo ambiental e consultores ambientais sdo um recurso alternativo
e bastante recorrente. Nesses encontros, busca-se também, 0 consenso quanto aos ajustes
metodoldgicos. Na oportunidade sdo discutidos topicos como cronograma e flexibilizacdo de
campanhas, a distribuicdo de pontos amostrais e as técnicas de levantamento. No tocante a
realizacdo de censo de atropelamento de fauna, foi apontado que o levantamento desses dados é
dificultado devido ao perigo de trafego a baixa velocidade e pelo grau elevado de antropizacao

dos locais percorridos pelos trechos em licenciamento.

Durante as reunides, outros pontos relevantes envolvendo terceiros séo apontados como
barreiras ao andamento do levantamento em campo. Ha registros de pedidos de alteracdo da
ACCT para adequacdo das trilhas, parcelas e transectos dos médulos. Essas medidas visavam
deslocar os pontos de coleta devido a proibicdo de acesso pelos proprietarios das terras, a
declividade do terreno, a presenca de morros e os afloramentos rochosos. Além desses
impedimentos naturais, pode surgir a necessidade de anuéncias dos 6rgaos gestores das unidades
de conservacdo que sejam interceptadas ou que tenham sua zona de amortecimento interceptada

pela rodovia.
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O empreendedor também é responsavel por acdes que visam a transparéncia do
procedimento de licenciamento ambiental. Nesse sentido, uma das obrigacGes atribuidas aos
empreendedores € a entrega dos registros e transcricdo das audiéncias publicas. Em média, esses
documentos sdo enviados ao 6rgdo ambiental por volta de trinta e nove dias (m=39) apds a ultima
audiéncia realizada, contrariando o tempo de 15 dias estipulado no Artigo 23 da IN Ibama

184/2008 (BRASIL, 2008). A variacdo observada foi de seis a setenta e quatro (6 a 74) dias.

A outra acao de transparéncia que transcorreu por conta do empreendedor foi a solicitacdo
de posicionamento dos envolvidos sobre o estudo ambiental. Na pratica, quem indica os 0rgaos
envolvidos é o 6rgdo licenciador, uma lista das partes interessadas é fornecida ao empreendedor
assim que o EIA/RIMA recebe o aceite, inclusive, a distribuicdo do estudo é colocada como uma
condicdo a continuidade do processo. Essa etapa apresenta uma média de vinte e dois (22) dias
para ser concluida, oscilando de um a quarenta e nove dias. Nesse caso, tanto a média quanto o
numero absoluto de dias se enquadram no prazo de 60 dias fixados pelo artigo 21 da IN Ibama
184/2008 (BRASIL, 2008). Na Tabela 4 é apresentado o resumo dos tempos em cada etapa

atribuida ao empreendedor.

Tabela 4 - Tempo médio em cada etapa atribuida ao empreendedor.

Valores encontrados

Etapas Prazos instituidos  —err—=o sadrdo Responsavel
Elaboracdo do EIA/RIMA 2 anos (730 dias) 5361287
ESEZLTSES% complementares 4 meses (120 dias) 131+227*
:Qgﬂ:gaggeél Xj’gﬁﬁ?emareg (Analise ) eses (120 dias) 101+124* Empreendedor
Son o oo 60 i
Entrega do registro e transcri¢do da () 15 dias corridos 39494

audiéncia (s) publica (s)
Fonte: Dados da pesquisa, 2022.
Nota: *Desvio padrdo proximo ou maior que a média. I1sso sugere que a avaliacdo da efetividade transativa por meio
de medidas qualitativas como a média ndo oferece precisdo adequada.
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4.5 Participacao publica

4.5.1 Prazo para manifestacdo de interessados na (s) audiéncia (s) publica (s)

A etapa de audiéncia publica € um canal de participacdo complexo. Sua preparagao inclui
a disponibilizacdo do EIA/RIMA em locais acessiveis ao publico e também a escolha de locais
para sua realizacdo. O agendamento de data e hora é negociado para melhor atender a
disponibilidade dos interessados. Ao 6rgdo ambiental compete abrir prazo para manifestacdo de
interessados na sua realizacdo e também publicar o edital de convocacdo, ambos com tempo
minimo. Essas duas fases da etapa tramitam de forma concomitante a analise técnica do
EIA/RIMA. Nessa ocasido, os trabalhos do 6rgdo ambiental e do empreendedor se intensificam
no intuito de fornecer uma orientacéo precisa de acesso ao publico e as entidades convidadas para

a solenidade da audiéncia.

Regularmente, o empreendedor é quem providencia a alocacdo do EIA/RIMA para
consulta nos enderecos de facil acesso indicados pelo 6rgdo licenciador, assegurando ainda a
reserva de espacos fisicos e o transporte dos interessados nas datas e horarios acordados. De
posse dessas informacBes, o 6rgdo ambiental se encarrega das a¢des burocraticas. Tais agdes
incluem a publicacdo do edital de convocacdo informando os locais onde o EIA/RIMA pode ser
consultado, fornecimento do regulamento ditando o rito da audiéncia e a selecdo e distribuigéo

dos convites aos interessados.

Todos os processos abriram prazo de quarenta e cinco (45) dias para provaveis
interessados se manifestarem. No entanto, houve um processo que nao realizou audiéncia por
auséncia de manifestacdo de interessados no tempo apropriado. Ao menos uma audiéncia foi

encerrada em poucos minutos e, s6 ndo chegam a ser nulas em seus efeitos porque os protestos da
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populacdo em relacdo ao projeto apresentado sdo também atitudes legitimas da etapa. Na maioria
dos processos, foram realizadas mais de uma audiéncia publica, geralmente, de trés a cinco
solenidades. No conjunto dos processos que realizaram audiéncias, 0 numero variou de um a

cinco eventos organizados por processo, em locais diferentes.

Com fulcro no prazo regulamentar de quarenta e cinco dias, as demonstracdes de interesse
na realizacdo de audiéncia publica podem ser tornadas sem efeito por razbes diversas. No
processo onde a solicitacdo ocorreu fora do prazo legal, o 6rgdo ambiental negou o pleito
alegando inconformidade com o edital de aceite do EIA/RIMA que abriu prazo aos interessados.
Além disso, a etapa de analise de viabilidade do projeto havia sido finalizada, com a emissdo da

respectiva LP.

Na maioria dos processos, cerca de 62,5% (n=5) dos casos, a manifestacdo de interessados
na realizacdo de audiéncia publica ocorre fora do prazo. Nos outros 37,5% dos processos (n=3)
onde os interessados se pronunciaram dentro do prazo regulamentar, o tempo médio foi de
aproximadamente 34 dias. A participacdo publica nessa etapa ndo é efetiva devido ao pouco
interesse manifestado nos processos durante a abertura do espaco participativo. Na Tabela 5 é
apresentado o tempo médio para manifestacdo de interesse nas audiéncias puablicas com desvio

padrdo respectivo.

Tabela 5 - Tempo da etapa de manifestacdo de interesse nas audiéncias publicas.
Valores encontrados

institui Responsavel
Etapas Prazos instituidos Média e Desvio padrio p
Prazo para manifestacdo de . . Participacdo
interessados  na (s) audiéncia (s) 4o dias corridos 3418 piblica

publica (s)
Fonte: Dados da pesquisa, 2022.

A chance de ocorrer & manifestacdo de interesse nas audiéncias € maior nos Gltimos dias

do prazo disponibilizado. Ainda em relacdo as manifestacBes proferidas no intervalo de quarenta
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e cinco dias, as prefeituras municipais sdo quem mais se pronunciam vislumbrando a realizagédo
das audiéncias. Mas, observou-se que atores distintos figuram entre os interessados, dentre eles: o
MPF, associacGes de moradores e condominios, associacdo comercial, industria, sindicato rural,
conselho comunitario de seguranca publica, cidadaos, conselho municipal de desenvolvimento

ambiental e alguns representantes legislativos estaduais.

O prazo regulamentar € um referencial importante aos interessados no procedimento, mas
vencido esse prazo, as solicitacbes de audiéncia publica continuam indistintamente. Por vezes, as
solicitacbes ocorridas antes do aceite do EIA/RIMA ndo sdo acolhidas imediatamente, hd um
siléncio do 6rgdo ambiental a essas demandas que surgem da assinatura em bloco por cidad&os,
pedido feito pelos municipios ou empreendedor. Talvez sejam relegadas momentaneamente para

atendimento conjunto de toda a area de influéncia do empreendimento, ap0ds aceite do estudo.

Algumas requisicdes de audiéncia puablica possuem caracteristica de reivindicacéo.
Geralmente, municipios solicitam que o evento seja realizado novamente com a justificativa de
que a solenidade sofreu interrupcfes que prejudicaram sua finalizacdo. Ha também alegacGes
municipais sobre a ocorréncia de vicio formal. Assim, ponderam que a populacéo presente em ao
menos dois eventos recebeu informacdes divergentes em relacdo ao tracado do empreendimento.
O caso especifico revela interesses que ainda tramitavam nos bastidores do processo envolvendo
programas de governo e agéncias reguladoras que cuidam da concessdo de trechos rodoviarios, o

que poderia beneficiar diretamente os municipios afetados.

Expectativas com a organizacdo do evento podem ser frustradas. Incertezas quanto ao
quorum de participantes e 0 equivoco de datas nos espacos reservados anteriormente levam ao
cancelamento do agendamento e a retificacdo do edital de convocagdo que instruird sobre os

novos locais. Os NLAs nos estados foram instancias de apoio fundamentais, sendo requisitados a
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conduzirem as audiéncias em varios processos. Os atores mais envolvidos no processo e com 0
estudo a ser apresentado na audiéncia — érgdo ambiental, empreendedor e consultoria ambiental —

, costumam realizar reunido conjunta para alinhar discursos.

No rol de partes interessadas convidadas pelo oOrgdo ambiental, alguns &rgéos
intervenientes informaram sobre a impossibilidade de comparecimento tendo em vista que 0s
convites foram protocolados em datas intempestivas. O argumento pode significar que a data
coincide com o gozo de férias ou mesmo que integrantes do corpo técnico do 6rgao convidado
estejam em viagem a servico no interesse de outros empreendimentos. Outra razdo € o
descompasso na protocolizacdo da correspondéncia, ha casos onde a entrada do convite no setor
responsavel foi feita no dia de realizacdo da audiéncia, comprometendo o tempo habil de

informar as unidades locais.
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5 CONCLUSOES

Os objetivos estabelecidos foram alcancados. O quadro metodolégico deu suporte a
sistematizacdo pretendida, porém, para uma aplicacdo parcimoniosa, recomenda-se que seja
evitada a busca por termos e expressdes chave. E preferivel que os arquivos processuais sejam
submetidos a leitura seletiva para observacao e registro das informac@es de interesse relativas a
qualquer das etapas. Essa dificuldade se deve a ndo padronizacdo dos documentos oficiais
contendo as decisdes tomadas ao longo de cada processo. Por exemplo, as informagdes podem
constar em pareceres, oficios, despachos, notas técnicas, memorias de reuniées, memorando ou

historico de processos especificos.

De forma geral, a maioria das etapas ndo sdo concluidas dentro dos limites temporais
estabelecidos pelos instrumentos normativos. As etapas de checklist do EIA/RIMA, prestacao de
informacdes complementares acerca do checklist, prestacdo de informagfes complementares
acerca da andlise técnica, manifestacdo dos Orgdos intervenientes acerca do TR parcial e a
manifestacdo dos 6rgdos intervenientes acerca do EIA/RIMA apresentaram valores de desvio
padrdo muito préximos ou acima da média calculada, dando indicios que a média ndo é uma boa

medida para estabelecer a efetividade transativa dessas etapas.

A consulta pablica em etapas iniciais como a de emissdo do TR definitivo é bastante
restrita. Somente os 0rgéos intervenientes e OEMASs tomaram conhecimento dos processos via
minuta de TR parcial. Constatou-se que as duas categorias de envolvidos iniciais néo
conseguiram cumprir oS prazos dos instrumentos normativos. Nessa etapa, bem como na anélise

técnica do EIA, uma caracteristica relevante da atuacdo desses atores foi a baixa adesao,
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revelando que a sistematizacdo da efetividade transativa pode ser dependente da efetividade

processual (CHANCHITPRICHA; BOND, 2018).

Futuras pesquisas sobre a tematica precisam considerar duas maneiras de avaliar a
efetividade transativa para melhor refletir a pratica dos envolvidos. Primeiro, a media pode ser
utilizada para avaliar o desempenho dos atores e representar o conjunto amostral dos processos,
mas 0s casos excepcionais inflacionardo o resultado. Segundo, a quantidade de processos que se
enquadram nos parametros de efetividade também pode refletir o desempenho préatico dos
envolvidos, diminuindo a influéncia de casos isolados. Em ambos 0s casos, a adesdo das partes
interessadas € fundamental, sempre que forem convidadas a prestarem contribuicGes. Este
trabalho assume essa limitacdo e reconhece a necessidade de estudos futuros explorando
conjuntamente, as dimensfes de efetividade processual e a transativa dos processos de

licenciamento prévio.
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