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Relatorio

Transcrevo, com ajustes de forma, a instru¢do apresentada (pecas 35, 36 e 37) pela
Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (SecexAgroAmbiental):

“RESUMO

Por que a auditoria foi realizada

O licenciamento ambiental ¢ o instrumento pelo qual a administracdo publica busca
exercer o necessario controle sobre as atividades humanas que interferem nas condigdes
ambientais. Desse modo, empreendimentos e atividades utilizadores de recursos naturais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes de causar degradacdo ambiental estdo sujeitos
ao licenciamento ambiental. Contudo, parte do setor produtivo tem a percepgao de que o
instrumento ¢ burocratico, lento, ineficiente e imprevisivel, devido a subjetividade existente nos
procedimentos de avaliacdo de impacto ambiental. Por outro lado, a pressao para aprovacao de
projetos incompletos ou mal elaborados e a subestimagdo do tempo necessario ao adequado
licenciamento ambiental podem trazer prejuizos a imagem dos 6rgdos ambientais ou levar a
concessao de licencas sem adequado tratamento de impactos socioambientais relacionados ao
empreendimento licenciado.

Diante da complexidade do tema, ¢ em fungdo de trabalhos recentes do TCU que
constataram atrasos em grandes obras de infraestrutura decorrentes de entraves no processo de
licenciamento, o Tribunal realizou auditoria no licenciamento ambiental federal (LAF), com o
objetivo de identificar as etapas do processo mais sujeitas a risco e apontar oportunidades de
melhoria.

O que o0 TCU constatou

Apesar de atrasos na etapa de elaboragao dos termos de referéncia (TRs), a atuagao do
Ibama na andlise dos estudos de impacto ambiental (EIA) foi tempestiva em 75% dos processos
examinados referentes a sistemas de transmissdao de energia. Por outro lado, a maior parte dos
processos de rodovias da amostra examinada foi analisada com atraso.

Com relagdo a elaboragdo de TRs e a analise de EIAs, o Ibama necessita aprimorar os
procedimentos de avaliacdo de impacto ambiental (AIA), por meio da utilizagdo de
instrumentos como guias € documentos técnicos de referéncia.

O Instituto também precisa melhorar a articulagdo ¢ comunicacdo com orgaos ¢ entidades
intervenientes no LAF, além de aprimorar a gestdo dos processos de licenciamento ambiental,
na medida em que ndo ¢ capaz de controlar adequadamente demandas, prazos e responsaveis no
ambito dos processos sob sua responsabilidade.

Por fim, a despeito dos problemas encontrados, o Ibama conta com iniciativas para
aprimoramento do LAF, visando simplificar procedimentos, tornar o instrumento mais agil e
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menos sujeito a discricionariedade. Porém, essas agdes ndo sdo adequadamente divulgadas. Da
mesma forma, o Ibama ndo tem sido capaz de demonstrar a sociedade a importancia e
beneficios do licenciamento ambiental. Tampouco divulga casos de sucesso, nos quais o
processo aprimorou o projeto licenciado ou evitou a ocorréncia de graves impactos ao meio
ambiente. Dessa forma, deixa de oferecer contraponto a percepgao de parte do setor produtivo
de que o licenciamento ambiental ¢ um entrave ao desenvolvimento do pais ou mera etapa
burocratica a ser vencida.

Quais sio as principais proposicdes

As principais proposicdes sdo no sentido de contribuir com iniciativas de fortalecimento
do LAF e de aprimoramento da gestdo processual. Desse modo, determinou-se ao Ibama que
encaminhe ao TCU cronograma para elaboracdo e disseminagdo do uso de guias de AIA e
respectivas matrizes de referéncia; alémde plano de agdo com as medidas a serem adotadas para
aprimorar a gestdo de processos do LAF, visando ao controle adequado de demandas, prazos e
responsaveis. Também se recomendou a criagdo de sistematica de articulagdo e comunicacdo
com oOrgdos e entidades intervenientes no LAF que favore¢a a troca de informagdes e
cooperagdo entre as instituicoes. Finalmente, recomendou-se o desenvolvimento de um plano de
comunicacao institucional com o objetivo de: esclarecer a sociedade e ao Congresso Nacional a
importancia do licenciamento ambiental; divulgar boas praticas e casos de sucesso, destacando
os beneficios alcangcados com o instrumento; e apresentar iniciativas adotadas para aprimorar o
LAF.

O que se espera obter com essas proposicoes

Com os encaminhamentos propostos, espera-se promover ganhos de efici€ncia e
efetividade nos processos de LAF, em termos de reducdo de prazos e aumento da qualidade da
analise realizada pelo Ibama, além de ampliar o nivel de conhecimento sobre a importancia do
instrumento por parte da sociedade. Nesse sentido, o trabalho almeja contribuir para o
fortalecimento do LAF na busca de seus objetivos de prevenir, mitigar, recuperar € compensar
os impactos socioambientais decorrentes de atividades produtivas, de forma agil e eficiente,
colaborando com o desenvolvimento sustentavel do pais.

(..)
1 INTRODUCAO

1.1 Identificacdo do objeto de auditoria

1. Atvagdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama) no ambito do licenciamento ambiental federal.

1.2 Antecedentes

2. O licenciamento ambiental ¢ o instrumento pelo qual a administragao publica busca
exercer o necessario controle sobre as atividades humanas que mterferem nas condigdes
ambientais. Desse modo, empreendimentos e atividades utilizadores de recursos naturais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes de causar degradacdo ambiental estdo sujeitos
ao licenciamento ambiental.

3. Contudo, parte do setor produtivo tem a percep¢do de que o instrumento é
burocratico, lento, ineficiente e imprevisivel, devido a subjetividade existente nos
procedimentos de avaliacdo de impacto ambiental. Nessa linha, trabalhos anteriores do TCU
identificaram problemas recorrentes e atrasos frequentes em grandes obras de infraestrutura em

razao de entraves no processo de licenciamento ambiental (Acorddos 168/2017, 2.723/2017 e
523/2018, todos do Plenario).

4. Por outro lado, a pressdo para aprovacdo de projetos incompletos ou mal elaborados
e a subestimacdo do tempo necessario ao adequado licenciamento ambiental podem trazer
prejuizos a imagem dos orgdos ambientais ou levar a concessdo de licencas sem adequado
tratamento de impactos socioambientais relacionados ao empreendimento licenciado.
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5. Diante da complexidade do tema, em outubro de 2017, o TCU promoveu o didlogo
publico ‘O licenciamento socioambiental nos empreendimentos de infraestrutura’, no qual
diferentes orgdos ¢ entidades — publicos e privados — debateram o assunto, compartilhando suas
experiéncias ¢ buscando solugdes (pega 17). Com os elementos trazidos a tona durante o evento
e em fungao de achados de auditorias recentes, entendeu-se necessario que o Tribunal realizasse
a presente auditoria.

1.3 Objetivo e escopo da auditoria

6. O objetivo deste trabalho ¢ avaliar o licenciamento ambiental federal (LAF),
identificando riscos e apontando oportunidades de melhoria.

7. O LAF ¢é um instrumento complexo e que envolve diversos 6rgdos publicos nos
niveis federal, estadual e municipal. Considerando a centralidade do papel do Ibama, a auditoria
concentrou-se na atuagao do Instituto, bem como nas suas interagdes com os 6rgaos e entidades
federais que intervém no processo.

8. O licenciamento ambiental compreende trés tipos de licenca: prévia, de instalagdo e
de operagdo. No presente trabalho, o exame enfocou os procedimentos que tratam da concessdo
da licenca prévia (LP), a qual atesta a viabilidade ambiental do empreendimento, aprova sua
localizagdo ¢ concepgdo ¢ define as medidas mitigadoras € compensatorias dos impactos
negativos do projeto. Isso porque, ao longo do planejamento da auditoria, verificou-se que a
fase de concessdo da LP concentra os principais gargalos do LAF.

9. Por fim, cabe ressaltar que os processos de licenciamento examinados trataram dos
setores de energia e transportes, tendo em vista que esses foram os setores nos quais trabalhos
recentes do Tribunal com maior frequéncia identificaram entraves no licenciamento, a exemplo
dos Acodrdaos 168/2017, 2.723/2017 e 523/2018, todos do Plenario. Dentro desses setores, 0s
exames concentraram-se nas tipologias licenciadas pela Coordenacdo-Geral de Licenciamento
de Empreendimentos Lineares Terrestres (CGLIN), conforme descrito na Se¢ado 1.5.

1.4 Critérios

10. De forma geral, os critérios utilizados no presente trabalho foram baseados em
normativos que tratam do licenciamento ambiental, literatura académica sobre a avaliacdo de
impacto ambiental e boas praticas de outras agéncias ambientais. Também cabe mencionar
como fonte de critérios o Referencial do TCU para Avaliagdo de Governanga em Politicas
Pblicas.

1.5 Metodologia

11. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (Portaria-TCU 280/2010) e com observancia aos principios e
padroes estabelecidos pelo TCU no Manual de Auditoria Operacional. Nenhuma restricao foi
imposta aos exames.

12. A fase de planejamento envolveu a coleta de informagdes preliminares com o intuito
de identificar ¢ melhor conhecer o licenciamento ambiental federal. Isso incluiu a consulta a
legislagdo pertinente ao tema, literatura académica, fiscalizagdes anteriores deste Tribunal e
relatorios produzidos por outras instituicdes. Além disso, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com gestores do Ibama e especialistas na area.

13. Por meio da abordagem baseada em riscos (ABR), identificaram-se os principais
riscos relacionados aos seguintes aspectos do LAF (veja matriz de avaliacdo de riscos, a peca
31):

o Elaboragdo de termos de referéncia (TRs);
e Analise de estudos de impacto ambiental;
e Articulacdo entre Ibama e 6rgos e entidades intervenientes no LAF;

e  Gestao de processos do LAF;
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e Divulgacdo da importancia e beneficios do licenciamento ambiental.

14. A identificagdo de riscos, por sua vez, subsidiou a claboragdo das questdes de
auditoria a seguir (veja matriz de planejamento, a peca 32):

1) O Ibama tem atuado para aprimorar a elaboragao de termos de referéncia (TR)?

1.1) O Ibama tem observado as normas vigentes ¢ adotado as melhores praticas para
definicdo de escopo dos TRs elaborados?

1.2) O Ibama tem elaborado os termos de referéncia (TRs) seguindo os prazos previstos?

2) O Ibama tem atuado para aprimorar a analise de estudos de impacto ambiental e de
relatérios de impacto ambiental (EIA/RIMA)?

2.1) O Ibama tem adotado procedimentos para estruturar e padronizar a analise do
EIA/RIMA?

2.2) O Ibama tem analisado os EIA/RIMA seguindo os prazos previstos?

3) De que forma o Ibama tem se articulado com os 6rgdos intervenientes no processo
de LAF?

4) O Ibama tem atuado para aprimorar a gestao processual do LAF e dar publicidade a
importancia do instrumento?

4.1) O Ibama tem adotado as medidas necessarias para aprimorar a gestdo processual do
LAF?

4.2) O Ibama da publicidade a importancia do licenciamento ambiental?

15. Durante a fase de execugdo, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com
gestores do Ibama, oOrgdos intervenientes e Orgdos setoriais. Também foram enviados
questionarios eletronicos (peca 22) a todos os analistas ambientais do Ibama que atuam na
atividade de licenciamento. Do total de 378 questionarios enviados, foram recebidas 138
respostas (37%).

16. Por meio do Sistema Informatizado do Licenciamento Ambiental (SisLic) e do
Sistema Eletronico de Informagdes (SEI), realizou-se exame documental do conjunto de
processos que atendem aos seguintes critérios: enquadramento como rito ordindrio, o que
implica necessidade de realizagdo de estudo de impacto ambiental (EIA); corresponder a
empreendimentos de sistemas de transmissdo de energia elétrica (linhas de transmissdo) ou
rodovias; e o processo ter sido aberto a partir de 2015 ou ter tido sua licenga prévia emitida apos
2015.

17. A amostra para andlise restringiu-se a processos recentes para possibilitar a avaliagdo
da atuagdo do Ibama e de orgios e entidades intervenientes no LAF a luz da legislagdo
atualmente em vigor. Dentro dos setores elétrico e de transportes, selecionaram-se as tipologias
licenciadas pela Coordenagao-Geral de Licenciamento de Empreendimentos Lineares Terrestres
(CGLIN) em razio da representatividade em termos de quantitativo de processos. Linhas de
transmissao e rodovias — incluindo pontes rodoviarias — respondem, respectivamente, por 85%
dos processos do setor elétrico e 80% do setor de transportes (peca 24, p. 18).

18. Foram examinados todos os 32 processos que atendem cumulativamente aos
critérios descritos acima, dos quais 24 tiveram a licenca prévia emitida até o encerramento da
fase de execucdo da auditoria, em 29/10/2018. Dos 24, vinte sdo da tipologia ‘sistemas de
transmissdo de energia elétrica’, e quatro de ‘rodovias’ (Tabela 1). A relacdo completa dos
processos examinados consta da peca 24.

Tabela 1 - Quantidade de processos examinados por tipologia

Tipologia Total de processos examinados | Processos com LP
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Linhas de transmissao 27 20
Rodovias 5 4
Total 32 24

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

19. E oportuno destacar a representatividade dos setores analisados. Entre os processos
de licenciamento ambiental abertos no Ibama a partir de 2015 ou que tiveram sua licenga prévia
emitida apos 2015, 41% sdo do setor elétrico e 24% do setor de transporte. Ou seja, juntos esses
setores respondem por 65% dos processos recentes de LAF (peca 24, p. 18).

20. Ressalta-se, por fim, que, como visto na Se¢do 1.3, a auditoria concentrou-se nos
procedimentos para concessdo da licenca prévia. Nao entrou no escopo dos trabalhos a
avaliacdo das fases de licenca de instalagdo e de operagdo, tampouco das etapas de pds-licenca.
Da mesma forma, ndo se avaliou a possivel ado¢do de outros instrumentos, como a Avaliagdo
Ambiental Estratégica (AAE), a qual ja foi objeto de trabalhos anteriores deste Tribunal, a
exemplo do Acérdido 464/2004- Plenario. Ademais, apesar de questdes relacionadas ao risco de
impacto regulatorio da atuacdo do Ibama terem sido apontadas por uma das especialistas
entrevistadas, esse tema nao foi tratado no presente trabalho, por nao fazer parte do escopo da
auditoria.

21. Registra-se, ainda, que a fase de execugdo da auditoria transcorreu entre os dias
10/9/2018 e 7/10/2018, e o relatério foi concluido em 13/12/2018. Contudo, o Ministro-Relator,
por meio do despacho a pega 30, restituiu os autos a unidade instrutiva para analises adicionais.
A instrugdo a pega 34 responde aos apontamentos do Ministro-Relator, ¢ alguns ajustes de
forma foram realizados no texto do relatorio. No entanto, ndo houve novos levantamentos de
dados ou visitas a campo.

2 VISAO GERAL

22. O licenciamento ambiental ¢ um instrumento de gestdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei 6.938/1981). Por meio dele, a administragdo publica busca exercer o necessario
controle sobre as atividades humanas que interferem nas condigdes ambientais. Dessa forma,
tem, por principio, a conciliacdo do desenvolvimento econdémico com o uso dos recursos
naturais, de modo a assegurar a sustentabilidade dos ecossistemas em suas variabilidades
fisicas, biodticas, socioculturais e economicas (IBAMA, 2018).

23. Estdo sujeitos ao licenciamento ambiental a construcdo, instalagdo, ampliacdo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes de causar degradagdo ambiental (art. 10 da Lei
6.938/1981).

24. A Resolucdo Conama 237/1997 estabelece trés tipos de licengas ambientais:

‘I - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizacdo e concepcdo, atestando a viabilidade
ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas
proximas fases de sua implementacao;

II - Licenca de Instalagao (LI) - autoriza a instalagdo do empreendimento ou atividade de
acordo com as especificagcoes constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo
as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante;

III - Licenca de Operagdo (LO) - autoriza a operagdo da atividade ou empreendimento,
apos a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das licencas anteriores, com as
medidas de controle ambiental ¢ condicionantes determinados para a operagdo.’
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25. A Lei Complementar 140/2011 define a reparticdo de competéncias entre Unido,
estados e municipios para fins de licenciamento ambiental. O art. 7° inciso XIV, desse
normativo ¢ o Decreto 8.437/2015 estabelecem os empreendimentos e atividades cujo
licenciamento serda de competéncia da Unido. O Ibama ¢ a entidade responsavel pelo
licenciamento ambiental federal (LAF).

26. A Diretoria de Licenciamento Ambiental (Dilic) ¢ a unidade do Ibama responsavel
por coordenar, controlar e executar as a¢oes referentes ao licenciamento ambiental, nos casos de
competéncia federal (Decreto 8.973/2017, art. 14). E composta por uma Divisio de
Compensagdo Ambiental, trés coordenagdes-gerais ¢ dez coordenacdes de licenciamento,
divididas por areas de atuagdo (Figura 1).

Diretoria de
Licenciamento
Ambiental

DILIC

Divisdo de
Compensacio Ambiental

DCOMP

Coord.-Geral de Lic.
de Emp. Flu
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E O de
Regularizacdo
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Figura 1 - Organograma da Dilic

Fonte: Ibama

27. Para iniciar um processo de licenciamento ambiental no Ibama, o interessado deve
preencher a Ficha de Caracterizacdo de Atividade (FCA), que ¢ um formulario eletronico
padrdo, disponivel no portal de servicos do Instituto, informando, entre outros dados: os
principais elementos que caracterizam a atividade ou empreendimento; a area de localizagdo; e
eventual intervencdo em terras indigenas ou quilombolas, em bens culturais acautelados, em
unidades de conservacdo ou em areas de risco ou endémicas para malaria.

28. A depender da area possivelmente afetada pelo projeto, a obtencdo da licenga prévia
estara condicionada a emissdao de parecer prévio de outros orgaos e entidades federais, como a
Fundagdo Nacional do Indio (Funai), a Fundacdo Cultural Palmares (FCP), o Instituto do
Patriménio Historico e Artistico Nacional (Iphan), e o Instituto Chico Mendes de Conservagdo
da Biodiversidade (ICMBio). A atuagdo desses orgdos e entidades intervenientes (OEIs) no
licenciamento ambiental federal ¢ regulamentada pela Portaria Interministerial 60/2015 e, no
caso do ICMBio, pela Instrugdo Normativa ICMBio 7/2014 e pela Portaria MMA 55/2014.
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29. O mapa de processos a peca 19 descreve os passos necessarios a obtengdo da licenga
prévia (LP), com as interagdes entre empreendedor, Ibama e 6rgdos e entidades intervenientes.
Para fins didaticos, e de modo simplificado, a fase de LP pode ser dividida em trés etapas. A
etapa de requisi¢ao inicia-se com a apresentacdo da FCA. Em seguida, o Ibama solicita
manifestacdo dos OEIs e elabora o termo de referéncia (TR), que estabelece o conteudo
necessario dos estudos ambientais a serem apresentados. Os OEls, por sua vez, elaboram os
termos de referéncia especificos (TREs), que estabelecem o contetido necessario para analise
dos impactos afetos a cada 6rgdo ou entidade. A etapa de analise inicia-se com a apresentagdo
dos estudos ambientais e é concluida com a emissdo de pareceres técnicos conclusivos do Ibama
e OEIs. Na etapa de deciséo ocorre a emissdo da LP ou o arquivamento do processo.

30. Outros atores podem se manifestar no decorrer do processo, como o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), o Departamento Nacional de Produgao
Mineral (DNPM), a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN), a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gés Natural e Biocombustiveis (ANP), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), além de orgios e entidades estaduais e
municipais. A atuagdo destes, no entanto, ndo é objeto deste relatorio de auditoria.

3 AVALIACAO DO TCU — ACHADOS DE AUDITORIA

31. A partir das analises realizadas durante a fase de planejamento da auditoria,
utilizando-se a abordagem baseada em risco, optou-se por concentrar os exames na atuagdo do
Ibama nas seguintes etapas: elaboragdo de termos de referéncia; andlise de estudos de impacto
ambiental; articulagio com orgdos e entidades intervenientes no LAF; gestdo processual; e
divulgacdo da importancia e beneficios do licenciamento ambiental.

32. Por meio dos exames detalhados nas se¢des a seguir, constataram-se os seguintes
achados de auditoria (veja matriz de achados, a peca 33):

1) A atuagdo do Ibama foi tempestiva na maior parte dos processos de linhas de
transmissdo examinados (se¢do 3.1);

2) O Ibama apresenta baixo nivel de uso de guias e documentos técnicos para estruturar e
padronizar os procedimentos de avaliagao de impacto ambiental (se¢do 3.2);

3) A articulacdo e comunicagdo entre Ibama e o6rgdos e entidades intervenientes no LAF ¢
deficiente (seg¢do 3.3);

4) O Ibama tem dificuldade de gerenciar os processos de licenciamento ambiental, ndo
sendo capaz de controlar adequadamente demandas, prazos e responsaveis (se¢do 3.4);

5) O Ibama tem dificuldade de divulgar a importancia do LAF e as medidas que tem
adotado para aprimorar o instrumento, bem como casos de sucesso, nos quais o processo de
licenciamento aprimorou o projeto licenciado ou evitou a ocorréncia de graves impactos ao
meio ambiente (se¢do 3.5).

3.1 Tempestividade da analise na concessdo da licenca prévia para sistemas de
transmissdo de energia

33. No processo de concessdo da licenca prévia, a atuagdo direta do Ibama se materializa
em trés etapas principais: emissao do termo de referéncia; verificacdo do contetido do estudo de
impacto ambiental (EIA); ¢ analise do EIA, a qual inclui a elaboragdo do parecer técnico
conclusivo. Cada uma dessas etapas tem prazos definidos para sua conclusdo. Considerando o
somatorio desses prazos, a atuacdo do Ibama foi tempestiva na maior parte dos processos de
linhas de transmissdo examinados.

34. Os prazos de referéncia foram definidos com base em normativos do Ibama. A
Instrugdo Normativa 184, de 17/7/2008, estabelece, no ambito da autarquia, os procedimentos
gerais para o licenciamento ambiental federal. Algumas tipologias contam com normativos
especificos definindo prazos, como ¢ o caso da Portaria 421 do Ministério do Meio Ambiente
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(MMA), de 26/10/2011, que dispde sobre o licenciamento ambiental de sistemas de transmissao
de energia elétrica.

35. Por sua vez, a Portaria MMA 289, de 16/7/2013, trata do licenciamento ambiental de
rodovias. Porém, apenas um dos processos de rodovias examinados no presente trabalho foi
instaurado na vigéncia desse normativo. Os demais foram abertos antes da publicacdo dessa
norma e, portanto, seguem os procedimentos estipulados na IN Ibama 184/2008.

Tabela 2 — Prazos das principais etapas da fase de LP

Normativo g)azo{ag:ﬁo Checklist ]?]I;flise do g:)':l:lo

IN 184/2008 Procedimentos gerais para = 60 dias 30 dias 180 dias 270 dias
o LAF (art. 11) (art. 18, §19  (art. 20)

Portaria MMA | Procedimentos para o 50 dias 30 dias 12 meses 445 dias

421/2011 ?rcae;nscnl;l;rsleércl)to de linhas de (art. 20, §2°) | (art. 22, §1° | (art. 25)

Portaria MMA | Procedimentos para o 30 dias 30 dias 180 dias 240 dias

289/2013 licenciamento de rodovias

(art. 7, §2°)  (art. 7, §3°)  (art. 7, §7°)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

36. O termo de referéncia (TR) € o documento elaborado pelo Ibama estabelecendo o
conteudo necessario dos estudos a serem apresentados para subsidiar a analise para a concessao
da licenga prévia.

37. A etapa denominada checklist — ou verificagdo do conteido do EIA — tem o
proposito de conferir se os estudos socioambientais definidos no TR integram o EIA. De acordo
com os normativos citados, o Ibama tem trinta dias para apresentar manifestacao técnica quanto
a aceitacdo do EIA para analise ou sua devolugédo, com a devida publicidade.

38. Por fim, a analise do EIA fundamenta o posicionamento técnico quanto a emissao da
licenca prévia para o empreendimento em exame. A contagem do prazo inicia-se a partir do
aceite do EIA, ¢ o prazo ¢ suspenso durante a elaboracdo dos estudos ambientais
complementares (IN 184/2008 art. 20 c/c art. 37; Portaria 421/2011 art. 25 e 30).

39. A partir da amostra de processos selecionada, o presente trabalho avaliou a
tempestividade da atuagdo do Ibama na fase de concessao de LP individualmente para cada uma
das etapas de elaboracdo de TR, checklist e andlise do EIA, e também para essas etapas
examinadas em conjunto. Nesse caso, adotaram-se como critério os prazos totais detalhados na
Tabela 2. Para sistemas de transmissao de energia, 445 dias. No caso de rodovias, para fins de
simplificagdo, considerou-se o prazo total 270 dias, tendo em vista que a maior parte dos
processos examinados foi autuada antes do inicio da vigéncia da Portaria MMA 289/2013.
Ademais, a divergéncia entre esse normativo € a IN Ibama 184/2008 esta apenas no prazo para
elaboracdo do TR, respectivamente 30 e 60 dias.

40. Entre os 32 processos examinados, 24 tiveram licenga prévia emitida até 29/10/2018,
sendo vinte processos de sistemas de transmissdo de energia elétrica e quatro de rodovias.
Dezesseis processos apresentaram tempos totais de analise abaixo do previsto (67%). Para
linhas de transmissao, a atuagao do Ibama foi tempestiva em 75% dos casos. Por outro lado,
apenas um dos quatro processos de rodovias examinados foi analisado tempestivamente pelo
Ibama (Figura 2). O tempo médio total de analise dos processos de sistemas de transmissao de
energia elétrica foi de 351 dias, enquanto os processos sobre rodovias tiveram tempo médio
total de analise de 557 dias (Figuras 3 e 4).
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Figura 2 — Processos analisados tempestivamente vs. Processos analisados com atraso

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

41. As Figuras 3 e 4 contrastam os prazos legais previstos para as principais etapas da
atuagdo do Ibama na fase de LP com os tempos médios mensurados para cada tipologia. No
caso dos processos de sistemas de transmissdo de energia elétrica, a elaboragdo do TR foi a
etapa com os maiores atrasos, levando 124 dias em média para sua conclusdo, contra os 50 dias
previstos. Contudo, a fase de analise do EIA mais que compensou o atraso dos procedimentos
anteriores, registrando tempo médio de 199 dias para seu término, em oposicdo ao prazo legal
de 9 meses, prorrogaveis por mais 3 meses (Figura 3).

PRAZO LEGAL
L L ANALISE EIA R
PRAZO MEDIO

- TR _CL ANALISE EIA -

Figura 3 - Prazo legal vs. Prazo médio das etapas principais para concessido da LP em
processos de linhas de transmissdo (em dias)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do Ibama
TR: Etapa de elaboragéo do termo de referéncia

CL: Etapa de checklist (verificagdo do conteudo do EIA)
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42. J& os processos de rodovias apresentaram tempos médios de andlise superiores ao
previsto em todas as etapas, com destaque para os 110 dias da etapa de checklist, quase quatro
vezes o prazo legal de 30 dias (Figura 4).

PRAZO LEGAL
TR cL ANALISE EIA

PRAZO MEDIO

TR CL ANALISEEIA

Figura 4 - Prazo legal vs. Prazo médio das etapas principais para concessdo da LP em
processos de rodovias (em dias)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do Ibama
TR: Etapa de elaboragéo do termo de referéncia

CL: Etapa de checklist (verificagdo do conteudo do EIA)

43. Com relagdo aos tempos totais para emissao da licenca prévia, considerando ndo s6
as etapas sob responsabilidade do Ibama, mas também dos empreendedores, os processos de
sistemas de transmissdo de energia elétrica levaram 632 dias (21 meses ou 1,7 anos) em média
para a decisdo (Figura 5). Ja os processos de rodovias demoraram 1.414 dias (47 meses ou 3,9
anos) em média (Figura 6). E interessante notar que boa parte desses periodos correu sob
responsabilidade dos empreendedores, agrupando as etapas de elaboracdo do EIA/RIMA, de
adequacdo do seu contetido apds o checklist até o aceite do EIA, e de complementacdo dos
estudos ambientais. Nas Figuras 5 e 6, essas etapas correspondem as barras na cor cinza.

44. Para os sistemas de transmissdo de energia elétrica, o tempo médio dos
procedimentos sob responsabilidade dos empreendedores foi de 265 dias, ou 42% do tempo
médio total para emissao da licenga prévia (Figura 5).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61750172.
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PRAZO MEDIO
TR c, ANALISE EIA

PRAZO TOTAL EMISSAO LP - 632 DIAS (21 MESES)

- ACEITE
TR ELABORACAO EIA/RIMA EIA

TC 024.048/2018-6

ANALISE EIA LP

— / ]

cL
28

Andlise IBAMA " EEC

Figura 5 - Prazo médio das etapas principais a cargo do Ibama vs. Prazo médio total para
a concessdo da LP em processos de linhas de transmissdo (em dias)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do Ibama

TR: Etapa de elaboragdo do termo de referéncia

CL: Etapa de checklist (verificacdo do contetido do EIA)

EEC: Elaboragdo de estudos complementares

LP: Periodo até a emissdo da LP

45. Ja4 para os processos de rodovias, o tempo médio dos procedimentos sob
responsabilidade dos empreendedores foi de 778 dias, ou 55% do tempo médio total (Figura 6).

PRAZO MEDIO
TR cL ANALISE EIA

PRAZO TOTAL EMISSAO LP - 1.414 dias ( 47 meses/ 3,9 anos)

TR ELABORAGAQO EIA/RIMA ACEITE EIA

ANALISE EIA EMISSAO LP

CcL
110

ANALISE IBAMA T EEC !

Figura 6 - Prazo médio das etapas principais a cargo do Ibama vs. Prazo médio total para

a concessdo da LP em processos de rodovias (em dias)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do Ibama

TR: Etapa de elaboragdo do termo de referéncia

CL: Etapa de checklist (verificagdo do conteudo do EIA)

EEC: Elaboragdo de estudos complementares

LP: Periodo até a emissdo da LP

46. Estudo recente do Instituto Acende Brasil (IAB) também realizou levantamento da
duracdo do processo de licenciamento ambiental federal (IAB, 2018). O foco do trabalho foi
voltado para o setor elétrico, analisando processos referentes a linhas de transmissdo, usinas
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hidrelétricas e pequenas centrais hidrelétricas. Os projetos analisados foram licenciados entre
1992 e 2013.

47. Mesmo ndo tendo o mesmo escopo da presente auditoria, é possivel tragar alguns
paralelos entre os resultados dos dois trabalhos para a tipologia de sistemas de transmissdo de
energia elétrica, conforme tabela abaixo (Tabela 3).

Tabela 3 - Tempos médios para conclusdo de etapas no licenciamento ambiental de
sistemas de transmissdo de energia elétrica (meses)

Etapa Estudo IAB Auditoria
Emissao do TR 11 4,1
Haboracao do FIA 9 7,4
Andlise do FIA 8 6,6
Concessio da LP 28 21

Fonte: IAB (2018); analise da equipe de auditoria

48. Os prazos médios levantados pelo estudo sdo mais dilatados, mas, a excecao do
referente a emissdo do TR, sdo relativamente proximos daqueles calculados no presente
trabalho. Cabe esclarecer que o estudo do IAB ndo teve acesso a dados que permitem a
identificacdo do prazo de checklist. Em fungdo disso, o estudo desconsiderou esse periodo na
analise realizada e considerou a entrega do EIA como o evento que marca a solicitacdo de LP ao
Ibama, ainda que estas agdes constituam eventos distintos do ponto de vista processual. Ja o
presente trabalho iniciou a contagem do prazo correspondente somente apos o aceite do EIA
pelo Ibama, conforme previsto nos normativos vigentes.

49. Ademais dessa diferenga metodologica, ha que se considerar que a selecdo de
processos examinados cobriu lapsos temporais distintos. O estudo analisou processos mais
antigos, entre 1992 e 2013, enquanto o presente trabalho examinou processos mais recentes, que
foram abertos ou tiveram a LP emitida a partir de 2015. Assim, ¢ possivel que a diferenca nos
resultados reflita aprimoramentos no modo como Ibama e empreendedores abordam as etapas
sob suas respectivas responsabilidades.

50. E importante ressaltar que o escopo do presente trabalho foi restrito a processos
recentes de sistemas de transmissdo de energia e de rodovias, conforme esclarece a Secao 1.5.
Nao ¢ possivel generalizar os resultados para outras tipologias, no sentido de afirmar que a
atuagdo do Ibama vem sendo tempestiva na maior parte dos casos para qualquer tipo de
empreendimento. Ao contrario, gestores do Ibama relataram, em entrevista, a ocorréncia de
atrasos em outras tipologias. De fato, a maior parte dos processos examinados que trataram de
rodovias ultrapassou consideravelmente os prazos previstos.

51. No mesmo sentido, o estudo do IAB apontou prazo médio de 40 meses para a
concessao da licenca prévia para projetos de usinas hidrelétricas, tempo bastante superior aos 28
meses para sistemas de transmissao de energia.

52. Sé@o raros os levantamentos que avaliam a tempestividade da atuag@o do Ibama. Isso
porque, em razdo das limitacdes dos sistemas de tecnologia de informacdo enfrentadas pela
autarquia, qualquer andlise desse tipo deve ser feita por meio de exame processo a processo,
documento a documento. De fato, os gestores da Dilic ndo dispdem de relatorios gerenciais que
permitam informar se, em geral, os prazos veem sendo cumpridos, quais etapas estdo mais
sujeitas a atrasos, ou quais coordenacdes sdo mais eficientes (essas questdes sdo tratadas na
Secao 3.4 deste relatorio).
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53. De todo modo, o levantamento aqui realizado demonstrou que, apesar de atrasos na
elaboracdo do TR, a atuacdo do Ibama vem sendo tempestiva na maior parte dos casos no
licenciamento prévio para sistemas de transmissdo de energia. No caso de rodovias, €
importante fazer a ressalva que o numero de processos examinados foi pequeno, pois apenas
cinco processos atendiam cumulativamente a todos os requisitos estipulados para selecdo da
amostra, e, destes, apenas quatro concluiram todas as etapas até a concessdo da LP. Ainda
assim, € razoavel inferir que, em geral, ha atrasos nessa tipologia.

54. Nesse sentido, existe espaco para a busca de maior agilidade na atuagdo do Ibama.
Uma das formas que t€m o potencial para proporcionar maior eficiéncia — além de efetividade —
nas etapas de elaboragdo do TR e analise de EIA ¢ a utilizagdo de guias técnicos de avaliagdo de
impacto ambiental, tema que sera tratado na se¢ao seguinte.

3.2 Necessidade de melhor estruturagdo e padronizacao dos procedimentos de AIA

55. O uso de guias e documentos técnicos para estruturar e padronizar os procedimentos
de avaliacdo de impacto ambiental ¢ uma forma eficaz para imprimir maior eficiéncia e
efetividade ao processo de licenciamento ambiental. Contudo, o nivel de desenvolvimento e
adocdo desses guias e documentos pelo Ibama ainda € bastante limitado, o que prejudica a
atuacdo da autarquia nos procedimentos para concessdao da licenca prévia. No ambito deste
trabalho, essa deficiéncia foi identificada particularmente em duas etapas: emissdo do termo de
referéncia e analise do EIA/RIMA, como descrito nas proximas duas se¢des.

3.2.1 Baixo nivel de adog¢do de procedimentos para aprimorar a definicdo de
escopo dos TRs

56. As normas e a literatura académica indicam um conjunto de procedimentos
potencialmente capazes de aprimorar a definicdo dos termos de referéncia (TR). Contudo, o
nivel de adogao desses procedimentos nos processos de LAF tem sido baixo.

57. Termos de referéncia visam delimitar o escopo do estudo de impacto ambiental
(EIA). Para isso, eles cumprem as seguintes fungdes (SANCHEZ, 2013 apud ARCADIS, 2016,

p-7:
e Dirigir os estudos para as questdes relevantes ou os temas que realmente importam;
e  Estabelecer os limites e o alcance dos estudos;

e Planejar os levantamentos para fins de diagndstico ambiental (estudos de base),
definindo as necessidades de pesquisa e de levantamento de dados;

e  Definir as alternativas a serem analisadas.

58. Estudo sobre a definigdo de termos de referéncia no ambito dos processos de
licenciamento ambiental federal identificou as seguintes deficiéncias (BORIONI, 2013):

e Exigéncia de realizagdo de estudos exaustivos de diagnodstico socioambientais, sem
que isso fosse embasado na identificagdo preliminar de impactos socioambientais significativos
relacionados com o projeto;

e Auséncia da delimitacdo de escopo quanto a consideragdo de politicas publicas
relevantes, alternativas tecnologicas e locacionais e areas prioritarias do ponto de vista
ambiental;

e Aplicagdo genérica de instrumentos legais ¢ normativos relacionados ao projeto, isto
¢, sem relaciona-los a aspectos do empreendimento e sua localizacao;

e  Identificacdo e descricdo genéricas de impactos;
e Auséncia da defini¢do das areas de estudo.

59. Esse estudo também nota que ha uma série de boas praticas recomendadas para
auxiliar na definicdo do escopo de estudos de impacto ambiental. Contudo, o trabalho apontou

13

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61750172.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.048/2018-6

que essa experiéncia acumulada ndo tem sido empregada de forma consistente no processo de
elaboracao dos termos de referéncia pelo Ibama.

60. Segundo a literatura académica (BORIONI, 2013; BORIONI et al/, 2017), algumas
dessas boas praticas sao: apresentacdo de informagdes preliminares, reunido de apresentagao do
projeto, vistoria de campo, foruns técnicos, reunido técnica com o proponente e/ou consultoria
ambiental, oficinas tematicas ou outros eventos similares, reunides publicas, consulta a orgios
federais sobre a minuta de TR, participacdo da comunidade cientifica, compartilhamento de
informagdes com os demais 6rgdos e documentagdo das justificativas quanto a definicdo do
€sCcopo.

61. E interessante notar que parte desses procedimentos ja estd definida em normativos
do Ibama. O art. 7° da IN 184/2008 prevé que o empreendedor apresente informagdes
preliminares sobre o projeto por ocasido da instauragdo do processo de licenciamento ambiental.
Ja o art. 10 dispde que a autarquia providenciara agendamento para a apresentacdo do projeto
pelo empreendedor, convidando os 6rgdos intervenientes quando necessario. Nesse momento,
sera também discutida a necessidade de realizagdo de vistoria ao local pretendido para o
empreendimento.

62. Por sua vez, a Portaria Interministerial 60/2015 estabelece mecanismos para a
consulta a o6rgdos e entidades federais sobre a minuta do termo de referéncia, incluindo prazos
para sua manifestagao.

63. No presente trabalho, buscou-se levantar o uso de boas praticas na definicdo do
conteudo dos termos de referéncia pelo Ibama, a semelhanga do que foi feito pelo estudo de
Borioni (2013). No conjunto dos processos de licenciamento examinados, foi pesquisado o nivel
de adocdo de dez procedimentos tidos como capazes de aprimorar a definicdo do escopo dos
termos de referéncia, identificados na tabela abaixo.

Tabela 4 — Frequéncia de adocido de procedimentos para aprimorar o termo de
referéncia em processos de licenciamento ambiental federal

Procedimento (%)
Apresentacdo de informagdes preliminares 100
Consulta a 6rgdos federais sobre minuta de TR 100
Reunido de apresentacao do projeto 53

Reunido técnica com o proponente e/ou consultoriaambiental | 22
Vistoria de campo 19
Realizacdo de Foruns Técnicos

Oficinas tematicas ou outros eventos similares
Reunides publicas

Participacdo da comunidade cientifica

S o o o o

Compartilhamento de informagdo com 6rgéos intervenientes

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

64. Houve registro de utilizagao de apenas cinco praticas nos processos examinados. A
apresentacdo de informagdes preliminares e a consulta a 6rgaos federais sobre a minuta do TR
ocorreram em 100% dos casos. Mesmo estando prevista em norma, a reunido de apresentagao
do projeto ndo alcangou este patamar, tendo ocorrido em 53% dos processos. J& os outros dois
procedimentos tiveram niveis de ado¢cdo bem menores, com frequéncia de 22% para reunides
técnicas com o proponente e/ou sua consultoria ambiental e de 19% para vistorias de campo.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61750172.
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65. O questionario eletrénico enviado aos analistas ambientais do Ibama que atuam na
atividade de licenciamento buscou identificar o nivel de experiéncia desses profissionais com
procedimentos para a definicdo dos termos de referéncia. Os procedimentos pesquisados e o
percentual de analistas que declararam té-los utilizado sdo apresentados na tabela abaixo.

Tabela 5 — Nivel de experiéncia dos analistas ambientais do Ibama com
procedimentos para aprimorar o termo de referéncia

Procedimento (%)
Reunifio de apresentacio do projeto 84,2
Vistoria de campo 64,4
Reunifio técnica com o proponente e/ou consultoria 61,4
ambiental

Registro formal das justificativas das decisdes tomadas 36,6
quanto 2 definicdo de escopo

Compartilhamento de informacdo com o6rgaos 23,8
intervenientes

Realizacao de Foruns Técnicos 15,8
Participacio da comunidade cientifica 12,9
Oficinas tematicas ou outros eventos similares 11,9
Reunides publicas 11,9

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

66. Ha trés procedimentos que ja foram utilizados pela maioria dos analistas do Ibama:
reunido de apresentacdo do projeto, vistoria de campo e reunides técnicas com o proponente
e/ou consultoria ambiental. A experiéncia com os demais procedimentos € bem menor,
corroborando sua baixa disseminagdo na autarquia.

67. Nao obstante o baixo nivel de adogdo, vale ressaltar que o beneficio mais
frequentemente associado com o uso desses procedimentos pelos analistas foi o foco nos
impactos ambientais mais relevantes do empreendimento. Tal constatagdo refor¢a a importancia
da elaboracdo de termos de referéncia alinhados com as caracteristicas do projeto a ser
licenciado, 0 que minimiza a possibilidade de estudos ambientais com informagdes e analises
desnecessarias, com consequentes ganhos de eficiéncia e efetividade para o processo de
licenciamento.

68. Isso ndo significa que esses procedimentos devam ser sempre utilizados. Por
exemplo, entrevista com a titular da Coordenagdo de Licenciamento Ambiental de Dutos e
Sistemas de Transmissdo de Energia (Codut) indicou que a realizagdo de vistorias ¢
particularmente interessante quando as condigdes ambientais do local pretendido para o
empreendimento ndo sdo bem conhecidas. Caso contrario, sua realizacdo talvez nio seja
desejavel, ja que o procedimento envolve custos com diarias e passagens, além de tomar tempo
da equipe de analistas em sua preparagdo e execugdo. Dessa forma, ¢ preciso avaliar a
conveniéncia da realizagdo desses procedimentos levando em conta seus potenciais custos e
beneficios em relagao as caracteristicas do empreendimento, bem como sua localizagao.

69. As consideragdes feitas até aqui sobre o uso de boas praticas na definicdo do escopo
do EIA devem ser analisadas a luz das discussdes atualmente em curso no ambito da Diretoria
de Licenciamento Ambiental (Dilic) sobre a forma de elaborar os termos de referéncia. Segundo
gestores do Ibama, a Dilic tem investido na constru¢do de guias de avaliagdo de impactos
ambientais e matrizes de referéncia, as quais apresentam cadeias de causa e efeito relacionando

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61750172.
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atividades, aspectos e impactos, bem como medidas mitigadoras e programas ambientais,
associados com cada tipologia de empreendimento.

70. No caso da elaboragdo de termos de referéncia, o uso dessas matrizes permitiria a
construgao de termos de referéncia padrdo por tipologia, que podem ser adaptados caso a caso,
de acordo com os niveis de complexidade ou particularidades do empreendimento ou atividade
a ser licenciada. E oportuno notar que essa adaptagio poderia ser operacionalizada justamente
com o auxilio das boas praticas tratadas nessa sec¢ao.

71. Contudo, a constru¢do dos guias de AIA e respectivas matrizes tem avangado
lentamente, como sera visto na proxima se¢do. Ademais, gestores do Ibama relataram em
entrevista que a diretoria ndo dispde de estrutura ou pessoal dedicado a identificagdo, avaliagao
e disseminacdo do uso de boas praticas na elaboragao de termos de referéncia. Sem a alocagao
de recursos humanos e materiais especificos para essa tarefa, a possivel adogao de boas praticas
ficara dependente do conhecimento e iniciativa individual dos analistas responsaveis pelo
processo de licenciamento.

72. O principal efeito dessa situagdo ¢ a maior probabilidade de elaboragdo de TRs mais
conservadores, com énfase em diagndstico ambiental extenso, em detrimento do foco nos
impactos socioambientais mais significativos. Isso, por sua vez, contribui para a elaboragdo de
estudos ambientais também com diagndsticos extensos e pouca analise dos principais impactos
causados pelo empreendimento, com prejuizos a eficiéncia, eficacia e efetividade do
instrumento.

73. A constatacdo que trata do baixo nivel de adogdo de guias técnicos na analise dos
estudos ambientais, apresentada na proxima secdo, tem causas ¢ efeitos semelhantes aos
apresentados aqui. Assim, a proposta de encaminhamento sera feita a seguir, de forma conjunta.

3.2.2 Baixo nivel de adogao guias técnicos de referéncia na analise do EIA/RIMA

74. O uso de manuais e documentos técnicos de referéncia ¢ uma forma eficaz para
estruturar e padronizar a andlise dos EIA/RIMA. Contudo, o material atualmente disponivel
para utilizagdo nos processos de licenciamento ambiental do Ibama ¢ bastante limitado e ndo
pode ser considerado suficiente para atender a esse proposito.

75. A prescricao do uso de manuais ¢ documentos técnicos na analise dos processos de
licenciamento ambiental no Ibama ndo é recente. O Item 9.1.1 do Acordao 2212/2009-TCU-
Plenario trouxe a seguinte deliberagdo a autarquia:

9.1.1. Determinar ao Ibama que, com fulcro nos principios fundamentais da
Administragdo Publica de impessoalidade, publicidade e eficiéncia, arrolados na Constituigdo
Federal, art. 37, bem como na Resolu¢io Conama 237/97, combinada com a Instrucdo
Normativa Ibama 184/08, elabore padrdes e normas especificas para os procedimentos e
critérios técnicos ¢ metodologicos adotados no processo de licenciamento ambiental federal, por
tipologia de obra e que sejam passiveis de padronizacao;

76. Na ocasido, a fiscalizacdo que embasou o acorddo identificou, entre outros aspectos,
falta de uniformidade nas exigéncias e pareceres feitos pelos analistas ambientais da autarquia,
bem como discricionariedade excessiva na andlise dos processos de licenciamento ambiental.

77. Vale ressaltar que o teor da determinagdo acima também encontra fundamento na
literatura académica sobre o tema. Por exemplo, Sanchéz e Morrison-Saunders (2011) e
Sanchéz e André (2013) indicaram que a adogdo de instrumentos como guias e documentos
técnicos de referéncia foi considerada como medida de grande utilidade para assegurar a
consisténcia e coeréncia das analises em processos de avaliacdo de impacto ambiental em
agéncias ambientais na Australia e Canada.

78. Contudo, auditoria recente deste Tribunal constatou a demora do Ibama em atender a
determinagdo acima. O trabalho foi realizado pela SeinfraElétrica e teve como objeto, entre
outros aspectos, a elaboracdo de estudos ambientais preparatorios de leildes de concessdo e o
licenciamento ambiental de instalagdes de redes de transmissdo de energia elétrica (TC
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028.601/2016-5, Acordao 523/2018-TCU-Plenario). A fiscalizagdo revelou que ainda ndo tinha
sido elaborado manual de andlise de impacto ambiental para projetos de transmissdo de energia
elétrica (veja item ii do Memorando 280/2017/DILIC, peca 97, p. 3-4, do TC 028.601/2016-5).
Ao mesmo tempo, pesquisa realizada com profissionais do mercado que lidam com transmissao
e licenciamento ambiental mostrou que persistia a percepcdo de elevada subjetividade nas
analises dos processos de licenciamento ambiental do Ibama (peca 77 do TC 028.601/2016-5).

79. Informacdes levantadas no ambito do presente trabalho também apontam a demora
em atender ao comando do Acdrddo 2212/2009—-TCU-Plenario. O questionario eletronico com
os analistas do Ibama revelou que ndo existem manuais técnicos contendo roteiro metodologico
para avaliacdo de impactos ambientais (peg¢a 22, p. 11, item 2.b). Ao invés, foi mencionado o
uso de material tratando de temas pontuais, a exemplo de nota técnica sobre preparagdo de
audiéncias publicas. Outro tipo de material mencionado foram as normas técnicas da ABNT, as
quais também tratam de temas especificos.

80. Vale ressaltar que o beneficio mais frequentemente associado ao uso de manuais ou
documentos técnicos contendo roteiro metodologico para avaliacdo de impactos ambientais foi a
redugdo da subjetividade ou discricionariedade da analise, com 68% de mengdes por parte dos
respondentes.

81. De acordo com entrevistas com as titulares da Coordenacdo de Licenciamento
Ambiental de Dutos e Sistemas de Transmissdo de Energia (Codut) e da Coordenagdo de
Licenciamento Ambiental de Transportes (Cotra), ndo ha atualmente manuais ou guias técnicos
para estruturar a analise do EIA/RIMA. O que existe ¢ um uso pequeno e assistematico de
materiais de referéncia, como notas técnicas e normas da ABNT, corroborando as informagdes
levantadas no questionario eletrénico.

82. Ainda segundo essas entrevistas, a principal causa para o baixo nivel de
desenvolvimento de orientacdes para estruturar e padronizar a analise do EIA/RIMA esta
relacionada com a dificuldade de alocagdo de pessoal dedicado a mapear e avaliar o material
existente, bem como a identificar lacunas e promover a elaboragdo das orientagdes
correspondentes. Na auséncia dessas orientacdes abrangentes e estruturadas, os pareceres
técnicos tendem a ser elaborados com baixo nivel de padronizagdo, aumentando a sensacdo de
imprevisibilidade em relacdo ao processo de licenciamento ambiental por parte do publico
externo.

83. Segundo informagdes encaminhadas pela Dilic (Oficio 347/2018-Dilic/Ibama, peca
9), o guia de avaliacdo de impactos ambientais para sistemas de transmissdo de energia esta em
fase final de revisdo de redagdo. O Ibama pretende disponibilizar o guia, juntamente com a
matriz de referéncia associada, para consulta publica em dezembro de 2018. Apos a etapa de
consulta e consolidagao das respectivas contribuigdes, o Instituto deve finalizar e publicar o
guia e matriz no seu sitio eletrénico. Em relacdo a outras tipologias, os trabalhos ainda estio
concentrados na produgdo das matrizes de referéncia, etapa prévia a elaboragao dos respectivos
guias de avaliacdo de impactos ambientais.

84. A Dilic também relatou os desafios vislumbrados para implementar essas iniciativas.
Entre eles, vale destacar o nimero reduzido de servidores da diretoria e a dificuldade em
concatenar o atendimento das demandas ordinarias de licenciamento em paralelo com as
discussoes técnicas relacionadas as matrizes, guias, escopo de programas e termos de referéncia
(peca 9, p. 3).

85. De fato, os avangos na constru¢do dos guias de avaliagdo de impacto ambiental e das
matrizes de referéncia tém sido lentos. O projeto insere-se no ambito do Programa de
Fortalecimento do Licenciamento Ambiental Federal (ProLAF), iniciado em 2008, ¢ do
Programa Nacional de Meio Ambiente II (PNMA II). Envolveu a contratagao de uma empresa
de consultoria, em 2013, com financiamento do Banco Mundial, com o objetivo de identificar
boas praticas replicaveis nos modelos do processo AIA e compor uma matriz de impactos
organizada segundo tipologia de empreendimentos, tendo em vista a orientagdo e padronizagdo
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de avaliagcdes de impacto ambiental e gestdo e acompanhamento de programas ambientais, rumo
a garantia de processos sustentaveis no territorio nacional.

86. A consultoria entregou os produtos contratados entre 2015 e 2016, incluindo um guia
técnico de AIA para rodovias e outro para linhas de transmissdo. Entretanto, de acordo com
gestores da Dilic, os produtos ndo eram autoaplicaveis. Desde entdo, a Dilic vem realizando o
refinamento e detalhamento dos guias das duas tipologias — e o desenvolvimento de guias para
as demais — para que eles possam efetivamente orientar a atuagdo dos analistas ambientais.

87. Um dos fatores que pode contribuir para a lentidio na constru¢do dos guias e
matrizes ¢ a auséncia de pessoal dedicado a essa atividade, ou a sua néo priorizagdo. Gestores
do Ibama alegam que tém equipe reduzida e demanda crescente de trabalho. Essas alegagdes sao
corroboradas pelos indicadores a pega 9, p. 16, que demonstram o aumento nos ultimos anos do
numero de processos abertos e de requisicoes de licengas ambientais, acompanhado da redugédo
do nimero de servidores alocados na Dilic. Hoje, a diretoria tem 238 servidores, ao passo que,
em 2015, chegou a ter 453.

88. Nesse cenario, a tendéncia dos titulares de boa parte das coordenacdes de
licenciamento ¢ alocar todo o seu pessoal em tempo integral para atender as demandas do
licenciamento ambiental, em detrimento de atividades relacionadas a gestdo do conhecimento,
racionalizacdo de procedimentos, elaboracdo de guias técnicos e disseminacdo de boas praticas.
Com essa atitude, pouco se faz para aprimorar a forma de trabalho.

89. Como visto, a utilizagdo dos guias de AIA e suas respectivas matrizes de referéncia
tem o potencial de trazer beneficios ao licenciamento ambiental, a exemplo de orientar a
elaboracdo de TRs mais ajustados as caracteristicas do projeto licenciado, com foco nos
impactos mais relevantes do empreendimento. Isso, por sua vez, contribui para a elaboracdo de
EIAs com maior énfase nos impactos ambientais significativos, trazendo ganhos de eficiéncia e
efetividade a sua andlise. O uso de guias e roteiros técnicos também promove a reducdo da
subjetividade ou discricionariedade da analise, aumentando a previsibilidade do processo. Além
disso, na medida em que os guias sdo publicos, as “regras do jogo” tornam-se conhecidas,
contribuindo para a transparéncia do instrumento.

90. Contudo, casondo sejam assegurados 0s meios necessarios para tanto, a elaboragdo e
disseminacdo do uso dos guias de AIA e matrizes de referéncia seguira em ritmo lento. Desse
modo, e diante das limitagdes do quadro de pessoal da Dilic, ¢ fundamental que a diretoria e
suas diversas coordenagdes facam planejamento adequado estabelecendo a alocacdo dos
recursos necessarios a concluso da atividade.

91. Nesse sentido, considerando que o tema ja fora objeto de deliberacdo anterior deste
Tribunal; considerando que o Ibama vem atuando no sentido de cumprir a determinacao anterior
por meio do desenvolvimento de guias de AIA e matrizes de referéncia; considerando que os
avancos tém sido lentos, em grande medida, devido a limitagdo de pessoal da Dilic, propde-se
determinar ao Ibama que encaminhe a este Tribunal, no prazo de 60 dias, cronograma para a
elaboracdo e disseminacdo do uso dos guias de AIA e respectivas matrizes de referéncia, por
tipo de empreendimento, discriminando etapas intermedidrias e setores responsavesis.

92. Propde-se, ainda, recomendar ao Ibama que assegure os meios necessarios para
cumprir a execugdao do cronograma previsto, fazendo constar do planejamento da Dilic e suas
coordenacdes a alocacdo de recursos para a elaboracao e dissemina¢@o do uso dos guias de AIA
e respectivas matrizes de referéncia.

93. Com esses encaminhamentos, espera-se agilizar a elaboracdo e disseminacado do uso
dos guias de AIA e matrizes de referéncia, contribuindo para a maior eficiéncia, efetividade,
previsibilidade e transparéncia do licenciamento ambiental federal.

3.3 Necessidade de aprimoramento da articulacdo e comunicacdo entre Ibama e orgaos e
entidades intervenientes
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94. A atuagido dos orgios e entidades intervenientes (OEIs) no licenciamento ambiental
ocorre de forma apartada, com baixo nivel de articulacdo e cooperagdo, o que dificulta a
superacdo de entraves no LAF. Além disso, a comunicacdo entre as instituicdes, em regra,
limita-se a troca de oficios de solicitacdo e apresentagao de manifestagcdo, muitas vezes de forma
intempestiva.

95. A Portaria Interministerial 60/2015 disciplina a atuagcdo da Fundag¢do Nacional do
Indio (Funai), da Fundagdo Cultural Palmares (FCP), do Instituto do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional (Iphan) e do Ministério da Satude (MS) nos processos de licenciamento
ambiental de competéncia do Ibama. As principais etapas nas quais essas instituicdes intervém
no LAF sdo: a elaboracdo de termos de referéncia; a analise de estudos ambientais; e a avaliacdo
do cumprimento de condicionantes. Guardam relacdo com o escopo deste trabalho as duas
primeiras.

96. Apdés o recebimento da solicitagdo de manifestacdo, os oOrgdos e entidades
intervenientes tém o prazo de quinze dias consecutivos, prorrogaveis por mais dez, para
colaborar na definicdo do contetido do termo de referéncia, por meio da apresentagdo de termo
de referéncia especifico (TRE). Na segunda etapa, apos o recebimento dos estudos de impacto
ambiental, o Ibama solicita manifestacdo dos orgdos e entidades envolvidos. No caso de
EIA/RIMA, os OEIs tém o prazo de noventa dias, prorrogaveis por mais quinze, para
apresentacdo de manifestacdo conclusiva (Portaria Interministerial 60/2015, art. 5°, §§ 2°¢ 3% ¢
art. 7°, §§ 3° e 5°) (veja mapa de processos, pega 19).

97. Na grande maioria dos casos, os orgdos ¢ entidades intervenientes ndo cumprem os
prazos de manifestacao (Figura 7). Na amostra de processos auditada, a Funai é a entidade que
apresenta os maiores atrasos. Em média, para elaboracdo de TREs e andlise de EIA/RIMA,
levou, respectivamente, 165 e 183 dias.

Prazo Legal
Funai
Iphan

FCP

MS

o

50 100 150 200 250 300 350 400

E TR M Andlise EIA/RIMA

Figura 7 — Prazo legal vs. Prazos médios de manifestacdo dos orgdos e entidades
intervenientes no LAF (em dias)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do Ibama.

98. Uma das possiveis causas para atrasos na manifestacdo dos orgdos e entidades
intervenientes € sua caréncia de pessoal e limitada capacidade operacional, como sera visto
adiante. No entanto, foge ao escopo deste trabalho avaliar em profundidade a atuagao individual
de cada um dos OEIls (encontra-se em andamento no Tribunal outros trabalhos que tém o
objetivo de avaliar procedimentos adotados por entidades intervenientes no LAF, a exemplo do
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TC 027.601/2018-8). Por outro lado, procurou-se verificar de que forma o Ibama tem se
articulado com os oOrgdos e entidades envolvidos no licenciamento ambiental, identificando
como ocorre o compartilhamento de informagdes e a cooperagdo entre as instituigoes.

99. O Referencial do TCU para Avaliagdo de Governangca em Politicas Publicas
(componente “Coordenacdo e Coeréncia”) destaca a importancia de as organizagdes publicas
trabalharem em conjunto, adotando abordagens colaborativas para atingir as metas
estabelecidas. Espera-se a institucionalizagdo e o reforco dos mecanismos de coordenagio,
criando condi¢cdes para uma atuagdo conjunta e sinérgica. Ademais, instrumentos de articulagao,
comunicagdo e colaboragdo permitem o alinhamento de estratégias e¢ operagdes das
organizagdes envolvidas em politicas transversais — como € o caso do licenciamento ambiental —
com o objetivo de alcangar um resultado comum (TCU, 2014).

100. Todavia, constatou-se baixo nivel de articulagio e comunicagdo entre Ibama e
orgdos e entidades intervenientes. Conforme verificado nas entrevistas realizadas, ha pouco
contato para discussodes técnicas e troca de informagdes entre Ibama e OEIs. Na mesma linha,
76% dos analistas ambientais afirmaram, em resposta ao questionario eletronico aplicado, que
ndo hd compartihamento de informagdes com os OEIls sobre as caracteristicas do
empreendimento e aspectos relevantes para o licenciamento, além da simples disponibilizagao
da Ficha de Caracterizacdo de Atividade (FCA), preenchida pelo empreendedor (peca 22, p. 9,
item 1.b.10).

101. Corrobora esse dado o fato de ndo se ter identificado evidéncias de
compartilhamento de informacdes e da ocorréncia de discussdes técnicas em nenhum dos
processos auditados (veja Tabela 4, p. 18). Em regra, a comunica¢do entre as instituigoes limita-
se a troca de oficios solicitando e apresentando manifestagdes com relacdo ao termo de
referéncia ¢ aos estudos de impacto ambiental. Em caso de atraso na manifestagao, o Ibama
usualmente encaminha um oficio reiterando a solicitagdo. Eventualmente, de acordo com as
coordenadoras entrevistadas, os gestores do Ibama, por iniciativa propria, procuram fazer
contato telefonico com os técnicos do orgdo ou entidade interveniente. Contudo, esses
expedientes ndo tém sido capazes de contribuir para a supera¢do dos problemas encontrados no
LAF.

102. Na mesma linha, a Funai aponta a auséncia de informacodes completas ¢ a dificuldade
no acesso a informagdes no ambito de processos de licenciamento ambiental a cargo do Ibama
(Oficio 621/2018, pega 23).

103. A principal causa identificada para os baixos niveis de articulacdo e comunicagao
constatados ¢ a inexisténcia de instincia formal de articulagdo entre Ibama e OEIs no
licenciamento ambiental. Os técnicos das instituigdes ndo se retnem para discutir pendéncias ou
questoes técnicas relativas aos processos em andamento, exceto por iniciativas ocasionais de
orgdos como a Casa Civil da Presidéncia da Republica ou o Ministério de Minas e Energia
(MME), como sera visto adiante. Outra causa verificada ¢ a baixa capacidade do Ibama de
assumir o papel de coordenacdo do LAF. Isso se deve, em grande parte, a auséncia de hierarquia
entre as instituigdes. Além disso, o normativo que rege a atuacdo dos OEIs ¢ uma portaria
interministerial, portanto, um normativo de natureza infralegal. Dessa forma, o Instituto deixa
de exercer o protagonismo esperado da autoridade licenciadora.

104. A limitada articulagdo e comunicagdo entre as organizacdes, por sua vez, leva a
baixos niveis de cooperacdo e contribui para que haja dificuldade na superagao de entraves em
processos de licenciamento ambiental. De fato, como os técnicos das instituicdes ndo se retinem
regularmente, ha poucas oportunidades para que possam cooperar entre si e buscar solugdes de
forma conjunta.

105. Como boas praticas, verificou-se que iniciativas de acompanhamento de projetos de
interesse do governo federal — a exemplo das salas de situacdo a época do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), e das reunides de acompanhamento coordenadas pela Casa
Civi'lPR e pelo MME - conseguiram bons resultados, ao reunir atores envolvidos no
licenciamento ambiental, levantar pendéncias e discutir alternativas. Um dos resultados
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advindos dessas reunides foi a cessdo, por determinacdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MP), de alguns analistas de infraestrutura para incrementar o
quadro técnico do Ibama para atuacdo no ambito do licenciamento ambiental. De acordo com a
Dilic, a experiéncia desses profissionais possibilitou a construgao de equipes mistas para dar
continuidade a demandas que careciam de servidor especialista no meio fisico (peca 9, p. 13).

106. Contudo, essas reunides niao sdo istitucionalizadas, ndo ocorrem com a
frequéncia desejada e tratam de um nimero limitado de projetos, notadamente aqueles de
mteresse do governo federal, como os da carteira do Programa de Parcerias de Investimentos
(PPI).

107. Constata-se, portanto, a necessidade de institucionalizacdo de sistematica de
articulagdo e comunicagdo entre Ibama ¢ OEIs para que técnicos das diversas instituigdes
envolvidas no LAF, inclusive de ministérios setoriais, possam se reunir com maior frequéncia,
compartilhar informacdes e buscar alternativas para superar entraves em casos concretos.
Porém, ¢ importante que o Ibama assuma o protagonismo da iniciativa. Casa Civil e ministérios
setoriais podem — e devem — fazer gestdes para acompanhamento de projetos de seu interesse.
Mas o Ibama deve assumir uma posicdo mais ativa, respondendo ndo apenas como uma das
diversas entidades que atuam no licenciamento ambiental. Afinal, ¢ ele a autoridade
licenciadora, conforme dispoem o §1° do art. 16 da Portaria Interministerial 60/2015 e o art. 13
da Lei 11.516/2007, a quem compete o poder decisorio para emissdo das licengas ambientais.

108. Desse modo, propde-se recomendar ao Ibama que publique orientacdo dispondo
sobre sistematica de articulagdo e comunicagdo com o6rgdos ¢ entidades intervenientes no LAF
que favoreca a troca de informagdes e cooperagdo entre as instituicdes e atores interessados,
estabelecendo, por exemplo, reunides de periodicidade pré-definida para acompanhamento de
projetos de sua competéncia, avaliando a conveniéncia de também convidar, para essas
reunides, empreendedores, ministérios setoriais e outros 6rgaos publicos.

109. Essa recomendagdo busca aprimorar a articulagdo, cooperagdo e comunicacao entre
Ibama e OIs. Com isso, espera-se criar instancia para resolucdo de duvidas e troca de
informagoes, levando a redugdo de entraves e a ganhos de agilidade no LAF. Entretanto, é
importante fazer uma ressalva. A maior parte dos OEIs enfrenta sérias limitagdes de recursos
materiais, orcamentarios ¢ de pessoal. A Funai, por exemplo, se queixa da precariedade de sua
estrutura atual e da sobrecarga de trabalho, além de prazos legais para manifestacdo
insuficientes para um didlogo adequado com os povos indigenas (peca 23). Ja a Fundagdo
Cultural Palmares conta com apenas dois servidores em seus quadros com disponibilidade para
se deslocar para acompanhar agdes relativas aos processos de licenciamento ambiental — federal
e estadual — em todo o pais.

110. Como os gestores do Ibama apontam, a auséncia de hierarquia entre as instituigdes ¢
a limitada capacidade operacional dos orgdos e entidades intervenientes podem dificultar o
estabelecimento de cronograma comum, bem como a resolucdo de problemas e conflitos
especificos (peca 25). Ainda assim, a ado¢do de mecanismos formais de articulacdo pode
aprimorar a troca de informacdes e a identificagdo de gargalos, além de promover maior
cooperacdo entre os atores envolvidos no LAF. Pode, ainda, contribuir para que haja maior
transparéncia quanto as dificuldades enfrentadas pelas diversas mstituicoes, levando a busca de
solucoes efetivas.

3.4 Necessidade de adogdo de melhorias na gestao de processos

111. O Ibama tem dificuldade de gerenciar os processos de licenciamento ambiental, ndo
sendo capaz de controlar adequadamente demandas, prazos e responsaveis. Esse quadro — que
prejudica o desenvolvimento de indicadores de desempenho, a geracdo de informagdes
gerenciais, o planejamento das atividades da Dilic e o aprimoramento dos procedimentos do
LAF — foi apontado também em trabalhos anteriores do TCU. Contudo, a construgdo de
solucdes para o problema tem ocorrido de forma lenta.
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112. O Referencial do TCU para Avaliagio de Governanga em Politicas Publicas
(componente “Capacidade Organizacional e Recursos”) destaca que organizagdes publicas
devem possuir estruturas e processos apropriados para empreender as atividades planejadas,
assegurar o bom uso dos recursos publicos, supervisionar as agdes descentralizadas, monitorar
os resultados e realimentar o processo decisorio (TCU, 2014). Um dos recursos necessarios para
tanto ¢ a disponibilidade apropriada de sistemas de tecnologia da informagao (T1).

113. Porém, as solugdes de TI para a area de licenciamento do Ibama apresentam sérias
limitagdes. O sistema utilizado ainda hoje pela Dilic ¢ o Sistema Informatizado do
Licenciamento Ambiental (SisLic), que tem por objetivo o gerenciamento dos procedimentos, o
acompanhamento dos prazos, a disponibilizacio de informacdes e a operacionalizagdo de
protocolo eletronico do LAF (IN Ibama 183/2008). Ocorre que o SisLic ndo atende ao objetivo
para o qual foi criado. Ao contrario, levantamento no licenciamento ambiental federal (TC
009.362/2009-4), realizado em 2009 pela entdo 8 Secretaria de Controle Externo, apontou uma
sériec de neficiéncias no sistema, como, por exemplo: indisponibilidade de dados; lentiddo de
acesso; falhas na alimentagdo do sistema; impossibilidade de extragdo de dados, prejudicando a
geracdo de informagdes gerenciais; e inviabilidade do seu uso como ferramenta de gestdo do
conhecimento.

114. Em razao dessas constatagdes, o Acordao 2.212/2009-TCU-Plenario (itens 9.2.3,
924 e 9.2.6) recomendou ao Ibama a elaboracdo de cronograma de execugdo para
implementa¢do de a¢des de melhoria no SisLic, além do desenvolvimento de um modulo para
geracdo de informagdes gerenciais. O monitoramento desse acédrdio (TC-010.236/2011-2,
Acérdao 2.828/2011-Plenario) verificou que a unidade jurisdicionada apresentou o referido
cronograma, porém a contagem de prazos seria iniciada apenas apds a aprovacdo de
financiamento do Projeto de Fortalecimento do Licenciamento Ambiental Federal (ProLAF)
pelo Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA). Além disso, o Ibama informou que estava
em processo de contratagdo de fabrica de software para desenvolvimento de sistemas internos, e
o SisLic era considerado um dos produtos prioritarios para receber manutengao.

115. Em 2012, no ambito de auditoria para avaliar a regularidade dos licenciamentos
ambientais das usinas hidrelétricas de Jirau e Santo Anténio (TC 037.468/2011-1), as
fragilidades do SisLic foram novamente apontadas. Na ocasido, a Dilic informou que planejava
o desenvolvimento de um novo sistema — o Sistema Integrado de Gestdo Ambiental (Siga) — que
rria substituir o SisLic. O Acordao 3.413/2012-TCU-Plenario, decorrente desse trabalho,
determinou ao Ibama que encaminhasse, no prazo de sessenta dias:

9.1.2 cronograma de implantagdo do novo sistema que ird substituir o Sistema de
Licenciamento Ambiental On-line (SisLic), com indicag@o das medidas que serdo adotadas para
corrigir as deficiéncias constatadas, no tocante a falta de lancamento de pareceres técnicos e
demais documentos relevantes no sistema, apresentando, entre outras medidas, o prazo para
atendimento da recomendacdo constante do item 9.3 do Acordido 2.828/2011-Plenario, caso
tenha sido acolhida.’

116. Por ocasido do monitoramento do referido acérddao (TC 016.686/2015-2), o Ibama
informou o estagio de desenvolvimento do Siga (peca 15). Segundo o cronograma previsto, o
sistema deveria estar totalmente implantado até 2018.

117. No entanto, auditoria operacional na viabilidade socioambiental de redes de
transmissdo de energia elétrica (TC 028.601/2016-5, Acérdio 523/2018-TCU-Plenario),
conduzida pela SeinfraElétrica, constatou atrasos no desenvolvimento do Siga. Em resposta a
questionamento daquela unidade técnica, o Ibama apresentou novo cronograma, mais detalhado
e estruturado do que os apresentados anteriormente (peca 16). De acordo com esse documento,
a implantacao total seria concluida em junho de 2019.

118. Segundo o Ibama, o ndo atendimento dos prazos originais deveu-se ao atraso no
mapeamento de alguns processos especificos para viabilizar a alteragdo e publicacdo de normas
e procedimentos; a necessidade de integrar o Siga ao Sistema Eletronico de Informagdes (SEI),
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implantado no Ibama em maio de 2017; ¢ a necessidade de conclusdo de adequagdes na
infraestrutura de TI.

119. Verifica-se, portanto, que o Ibama vem contando com a implantacdo do Siga para
substituir o SisLic e automatizar os procedimentos internos da Dilic a fim de resolver, entre
outros problemas, suas dificuldades de gestdo processual. Todavia, o cronograma de
desenvolvimento do sistema sofreu atrasos, e, no curso da presente fiscalizagdo, constataram-se
retrocessos no projeto.

120. O Siga vem sendo desenvolvido no ambito do Contrato 21/2014 (pega 13), celebrado
em 13/6/2014. Ocorre que a contratada sucessivamente descumpriu prazos acordados e realizou
entregas defeituosas. Enfrentando graves problemas financeiros, a empresa atrasou o pagamento
de funciondrios em mais de trés meses, o que levou muitos deles a abandonar o projeto. O
Ibama realizou gestdes junto a contratada, que confirmou seus problemas de caixa. Diante das
falhas reiteradas, em 12/7/2018, o Instituto solicitou a suspensdo do Contrato 21/2014 e, em
2/8/2018, notificou a contratada da instauracdo de processo administrativo sancionatorio, por
descumprimento de clausulas contratuais (pega 12, p. 5-15, NT 15/2018 CSI-CGTI-DIPLAN).

121. Até o fechamento deste relatorio de auditoria, o Ibama encontrava-se executando os
procedimentos com vistas a rescisdo do Contrato 21/2014. Para dar continuidade a implantagao
do Siga, o Instituto pretende migrar as ordens de servico pendentes para outra avenca, celebrada
com outra empresa. Trata-se do Contrato 44/2017 (pega 14), que tem por objeto a contratacio
de fabrica de software para desenvolvimento de sistemas e portais (peca 12, p. 3-4, IT 19/2018-
CSI/CGTI/DIPLAN).

122. De todo modo, é certo que a rescisdo do contrato trard novos atrasos ao
desenvolvimento do Siga, e o Ibama, neste momento, afirma ndo ter ainda condigdes de
apresentar novo cronograma (peg¢a 12, p. 4, IT 19/2018, item 6.1).

123. Por um lado, parte das causas do atraso no desenvolvimento do Siga ¢, de fato,
externa a capacidade de geréncia do Ibama. Houve falhas na execugdo do contrato por parte da
contratada e a Coordenag@o-Geral de Tecnologia da Informacdo (CGTI) do Instituto procurou
adotar medidas para aprimorar o acompanhamento da prestacdo de servigos, a exemplo das
iniciativas descritas na Nota Técnica 50/2017 (pega 12, p. 16-28). Em razio da insolvéncia da
contratada, que deixou de pagar os salarios dos técnicos alocados no projeto, ¢ diante da
auséncia de perspectiva de recuperagcdo da capacidade operacional da empresa, a autarquia
optou pela rescisdo contratual.

124. Por outro lado, o Ibama pode ter assumido risco excessivo na estratégia adotada para
desenvolvimento da solugdo de TI. O Siga tem como pretens@o automatizar praticamente todos
os processos da Dilic. Possui inimeros modulos e funcionalidades que vao desde uma interface
de comunicagao com o empreendedor até a gestdo de competéncias dos analistas ambientais da
diretoria (pega 15). Esses modulos vinham sendo desenvolvidos simultaneamente, tornando o
desenvolvimento lento, complexo, caro e mais sujeito a riscos. Também a gestdo do projeto se
tornou mais complexa, ndo tendo sido capaz de evitar a ocorréncia de inumeros incidentes,
atrasos e, por fim, a iminente rescisdo do contrato.

125. Desse modo, a tentativa de se implementar solugdo de escopo excessivamente amplo
sem priorizar o desenvolvimento dos modulos mais importantes ou urgentes foi uma das causas
do atraso na implantacdo do sistema, que poderia ter ocorrido de forma gradual Até o
fechamento deste relatério de auditoria, nenhum dos moédulos do Siga foi entregue, a excegao
do modulo FCA, que foi objeto de um contrato anterior e esta em produgdo desde maio de 2014
(peca 15).

126. Uma vez que ndao dispde de sistema capaz de gerenciar adequadamente o
procedimento administrativo do LAF, o Ibama ndo ¢ capaz de gerir adequadamente sua
demanda. De fato, o SisLic ndo fornece informagdes basicas como a quantidade de estudos de
impacto ambiental pendentes de andlise, a quantidade de termos de referéncia solicitados
pendentes de resposta, ou a quantidade de licencas vencidas aguardando renovacdo. Essas
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limitagdes certamente dificultam o planejamento da Dilic e a distribuicdo da for¢a de trabalho
disponivel, além de prejudicar a transparéncia quanto a situagdo dos processos sob a
responsabilidade das diversas coordenagdes de licenciamento.

127. Da mesma forma, o SisLic ndorealiza controle de prazos e responsaveis das diversas
etapas processuais. Qualquer levantamento deve ser feito de forma manual, consultando
processo a processo. De fato, para avaliar a tempestividade da atuagdo do Ibama descrita na
Se¢do 3.1 deste relatorio, esta equipe de auditoria analisou individualmente cada um dos
processos de licenciamento da amostra auditada, uma vez que o Ibama ndo dispde de sistema
capaz de fornecer tal informagao.

128. A implantagao do SEI trouxe alguma agilidade a essa consulta, tendo em vista que
todos os documentos dos novos processos sdo agora digitalizados. Desse modo, a pesquisa ¢
feita de forma eletronica, sem a necessidade de consultar processos fisicos. Ainda assim, é
preciso examinar processo a processo, documento a documento.

129. A auséncia de informagdes gerenciais também dificulta o diagnostico sobre as etapas
do LAF mais sujeitas a entraves e prejudica a adog@o de agdes corretivas. Quando questionado,
o Ibama tem dificuldade de verificar — e demonstrar — se de fato ha atraso, qual é a magnitude
do atraso médio, € quem ¢ o responsavel pelos maiores atrasos.

130. Do mesmo modo, as fragilidades das solu¢des de TI do Ibama também prejudicam a
criacdo de indicadores de desempenho que possam orientar o planejamento da Dilic para atuar
com maior eficiéncia, eficacia e efetividade.

131. Conclui-se, portanto, que os atrasos no desenvolvimento do Siga retardam a adogdo
de medidas para aprimorar a gestdo processual do LAF e provocam uma séric de efeitos
deletérios a atuacdo da Dilic. Diante da iminente rescisdo do contrato, € incerto o tempo
necessario para que uma nova empresa assuma a empreitada e seja capaz de dar continuidade ao
projeto. De toda maneira, ¢ importante observar as licdes aprendidas com esse caso. Assim,
propde-se recomendar ao Ibama que, na constru¢do da nova solucdo, adote modelo de
desenvolvimento incremental, priorizando a entrega dos modulos mais urgentes, segundo
avaliagdo da Dilic.

132. Contudo, o gestor deve avaliar se ha perspectiva de novos atrasos no
desenvolvimento do Siga. Como visto, o quadro de indisponibilidade de informagdes gerenciais,
dificuldade de gestdo de demandas e descontrole processual persiste ha anos, com impactos
negativos a atuacdo da Dilic. Eventualmente, diante da incerteza quanto ao prazo para
implantagdo do Siga, pode ser apropriada a constru¢do de solugdo alternativa para aprimorar a
gestdo de processos do LAF.

133. E importante refor¢ar que um sistema para gestdo de processos nio precisa ser
complexo. Ele deve controlar demandas e responsaveis, acompanhar prazos, ¢ gerar relatorios
gerenciais, mas ndao ha necessidade de atrelar esses controles a automacgdo de todas as
atividades-fim da Dilic. Se tecnicamente vidvel, a solugdo pode ser construida de forma
escalonada para que no futuro seja incorporada ao Siga, evitando retrabalho e desperdicio de
esforgos.

134. Tendo em vista as dificuldades da CGTI em dar vazio a demanda de
desenvolvimento e manutengdo de sistemas das diversas areas do Ibama (pecga 25), é ainda mais
importante a avaliacdo cuidadosa dos gestores para priorizar a construgdo de solugdes para seus
problemas mais urgentes. E, no caso do gerenciamento de processos, eventualmente pode ser
viavel a adogdo de mecanismo que ndo dependa da area de TI. Algumas opgdes poderiam ser a
criacdo de um banco de dados local, o uso de planilhas eletronicas ou mesmo controle manual.
Estas seriam, provavelmente, solugdes paliativas e, certamente, teriam limitagdes. Talvez ndo
fosse possivel abarcar nesse controle todo o estoque de processos antigos do Ibama, mas apenas
processos novos. De todo modo, algum controle ¢ melhor do que controle nenhum.

135. Assim, propde-se recomendar ao Ibama que, se houver perspectiva de novos atrasos
para a entrada do Siga em produgdo, implemente mecanismo alternativo para gerenciar os
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processos de LAF, controlando demandas, prazos e responsaveis. Ademais, o Ibama deve ter
um plano de a¢do com as medidas necessarias para aprimorar a gestdo processual do LAF,
buscando construir, de forma proativa, solu¢des para o problema. Desse modo, propde-se
determinar a autarquia, com fundamento no principio da eficiéncia, arrolado no art. 37 da
Constituigao Federal, que encaminhe a este Tribunal, no prazo de 60 dias, plano de agdo com as
medidas a serem adotadas para aprimorar a gestdo de processos do LAF, visando ao controle
adequado de demandas, prazos e responsaveis.

136. Com essas recomendagdes, espera-se contribuir para o aprimoramento da gestio de
processos e suporte ao planejamento das acdes da Dilic. Por sua vez, uma melhor gestio
processual tem o potencial de contribuir para dar mais transparéncia sobre a situacdo do
conjunto de processos abertos sob a responsabilidade das diversas coordenagdes de
licenciamento, tanto para o publico interno quanto para o publico externo ao Ibama.

3.5 Necessidade de melhor divulgagdo da importancia do LAF e das medidas adotadas
para aprimorar o instrumento

137. Atualmente, o Ibama conta com iniciativas para aprimoramento do LAF, visando
simplificar procedimentos, tornar o instrumento mais agil € menos sujeito a discricionariedade.
Porém, essas agdes ndo sdo adequadamente divulgadas. Da mesma forma, o Ibama nao tem sido
capaz de demonstrar a sociedade a importdncia e beneficios do licenciamento ambiental.
Tampouco divulga casos de sucesso, nos quais o processo de licenciamento aprimorou o projeto
licenciado ou evitou a ocorréncia de graves impactos ao meio ambiente.

138. O Referencial do TCU para Avaliacio de Governanga em Politicas Publicas
(componente ‘Accountability’) destaca a importdncia da definicdo e formalizagdo de
mecanismos para a promog¢ao de accountability, estabelecendo padroes minimos aceitaveis para
transparéncia, comunicagao ¢ prestacdo de contas sobre as operagdes e resultados alcangados
(TCU, 2014). Contudo, o Ibama tem falhado em sua comunicagdo institucional e prestagdo de
contas com relacdo ao licenciamento ambiental, tanto no sentido de demonstrar os beneficios
alcangados com a utilizagdo do instrumento, como no sentido de apontar as a¢des adotadas para
superar as dificuldades operacionais enfrentadas.

139. Recente relatdrio publicado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), que faz amplo estudo comparado da legislacdo e arranjo institucional
relacionados a avaliacdo de impacto ambiental ao redor do mundo, demonstra que muitos dos
problemas que ocorrem no licenciamento ambiental no Brasil sdo comuns também em diversos
outros paises (UNEP, 2018). E o caso, por exemplo, do excesso de discricionariedade na
atuagdo de orgdos ambientais, o que pode levar a imprevisibilidade do processo; do foco
excessivo no estudo ambiental em si, em detrimento das etapas de pods-licenga; da baixa
disponibilidade de dados para suporte a decisdo.

140. A despeito das dificuldades encontradas — muitas delas ja tratadas neste e em outros
relatérios do TCU —, o Ibama tem adotado iniciativas na tentativa de tornar o licenciamento
ambiental mais agil e menos sujeito a discricionariedade. Como visto na Se¢do 3.2 e detalhado
no Oficio 347/2018-DILIC/IBAMA (peca 9), a Dilic tem investido na construgdo de guias de
avaliagdo de impacto ambiental (AIA), de matrizes de referéncia de AIA e na definicdo de
escopo de programas ambientais ¢ termos de referéncia. Com isso, espera alcangar maior
previsibilidade e transparéncia no licenciamento ambiental, foco mais adequado aos impactos
decorrentes do empreendimento em analise, com ganhos de eficiéncia, eficacia e efetividade,
além de maior seguranga técnica na analise e tomada de decisdo. Esse trabalho encontra-se em
execucdo para diversas tipologias. Para sistemas de transmissdo de energia, o Instituto espera
disponibilizar o guia de AIA e a respectiva matriz para consulta publica em dezembro de 2018.

141. Sao exemplos de outras iniciativas de aprimoramento do LAF em andamento ou
recentemente concluidas, nas quais o Ibama conta com o apoio de 6rgaos como o Ministério de
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), Ministério de Minas e Energia (MME),
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes (MCTI), Secretaria do PPI
(SPPI) e Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) (peca 9, p. 3-15):
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e Esforcos de integracdo entre o planejamento do setor elétrico e o licenciamento
ambiental federal, com o objetivo de buscar solugdes que qualifiquem o fluxo decisorio;

e FElaboragdo do regimento interno do LAF e de outros normativos, simplificando e
padronizando procedimentos administrativos;

e Refor¢o dos instrumentos de planejamento;

e A partr de demanda da SPPI, contratacdo pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) de estudos para sistematizagdo de informagdes dos processos de
licenciamento ambiental dos setores de logistica e de petroleo e gas, visando ao aprimoramento
da eficiéncia regulatoria ambiental;

e Construcdo de indicadores de acompanhamento de programas ambientais, com 0
apoio técnico do IPEA;

e Construgdo de repositdrio para organizar, em um Unico local, o conjunto de
documentos técnicos, referéncias juridicas e normas que ddo suporte a atividade do LAF;

e Requisicdo de Analistas de Infraestrutura do MP para refor¢ar o quadro de analistas
da Dilic, estruturando equipes mistas para dar continuidade a demandas que careciam de
servidores para atuar no meio fisico;

e Dimensionamento da for¢ca de trabalho do Ibama, em parceria com o MP ¢ a
Universidade de Brasilia, com o objetivo de preparar a organizacdo para que conheca suas
necessidades atuais e futuras de pessoal;

e (Capacitacdo de servidores por meio de curso de especializagdo em regulacdo e
gestdo ambiental;

e Construgdo de banco de dados de informagOes ambientais, mediante acordo de
cooperacdo técnica com o MCTI. No futuro, o Ibama espera disponibilizar & sociedade e
empreendedores informagdes ambientais geoespacializadas que possam ser utilizadas com
dados primarios no desenvolvimento de estudos ambientais.

142. Parte dessas iniciativas ¢ publicada em um boletim interno da Dilic (pega 19).
Porém, esse boletim tem pouca ou nenhuma visibilidade fora da propria diretoria. E esse acaba
sendo o principal instrumento de comunicagao disponivel para a Dilic, uma vez que o portal do
Ibama na internet tem priorizado a divulgagdo de noticias relacionadas a fiscalizagdo ambiental.
De fato, apenas 8% das notas e noticias publicadas no site do Instituto nos ultimos trés anos
guardam alguma relagdo com o licenciamento ambiental (peca 21).

143. Outra falha na comunicacao nstitucional diz respeito a limitada divulgacdo de casos
de sucesso e boas praticas no licenciamento ambiental. O levantamento no LAF realizado em
2009 (TC 009.362/2009-4, Acorddo 2212/2009—TCU-Plenario) ja havia constatado que o
Ibama ndo identifica e avalia sistematicamente os beneficios resultantes do processo de
licenciamento ambiental. Como consequéncia, a instituigdo perde a oportunidade de prestar
contas a sociedade e divulgar os ganhos advindos de suas acdes. Essa situag@o persiste ainda
hoje. Para os gestores e analistas ambientais entrevistados, e de acordo com 65% das respostas
do questionario eletronico (peca 22, p. 15, item 4.a), o Instituto ndo noticia adequadamente
casos em que o instrumento foi capaz de evitar ou mitigar a ocorréncia de impactos
socioambientais relevantes ou de aprimorar tecnicamente o projeto licenciado, gerando
beneficios ambientais, sociais ou econéomicos.

144. Com relacdo a politica de comunicagdo da organizagdo, as entrevistas e
questiondrios eletrénicos ainda revelaram que, para a maioria dos gestores e analistas
ambientais, o Ibama nao comunica adequadamente a sociedade a importancia de, por meio do
licenciamento ambiental, prevenir, mitigar ¢ compensar impactos socioambientais decorrentes
de atividades produtivas (pega 22, p. 16, item 4.c).
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145. A principal causa para as deficiéncias evidenciadas neste capitulo ¢ a auséncia de
uma estratégia institucional de comunicacdo voltada ao LAF. Esse quadro acaba levando a um
baixo nivel de conhecimento pela sociedade sobre a importancia do instrumento e a auséncia de
contraponto a percepcdo de parte do setor produtivo de que o licenciamento ambiental ¢ um
entrave ao desenvolvimento do pais ou mera etapa burocratica a ser vencida. Essa percepgao,
por sua vez, contribui para a proposicdo de alteracoes legislativas que podem enfraquecer o
instrumento.

146. Ha atualmente no Congresso Nacional, diversos projetos de lei propondo alteragdes
nas regras do licenciamento ambiental. No ambito da Camara dos Deputados, todos os projetos
referentes ao tema estdo apensados ao PL 3.729/2004. No total, sdo 22 apensos. No Senado
Federal, eles tramitam separadamente, a exemplo do PLS 654/2015.

147. Parte das propostas tem o potencial de trazer ganhos ao instrumento, especialmente
com relacdo a seguranca juridica, padronizagdo e previsibilidade dos procedimentos, ao
racionalizar e consolidar, em um tnico normativo, procedimentos que hoje estdo esparsos em
diversas normas infralegais. Porém, grande parte das propostas que hoje tramitam no Congresso
Nacional tende a fragilizar o instrumento, comprometendo sua efetividade, ou seja, sua
capacidade de prevenir, mitigar, reparar ou compensar impactos socioambientais de atividades e
empreendimentos potencialmente poluidores ou que possam causar degradagdo do meio
ambiente.

148. O PLS 654/2015, por exemplo, define um prazo de cerca de apenas oito meses para
o licenciamento de grandes obras consideradas estratégicas, como hidrelétricas ¢ estradas; ndo
prevé a realizacdo de audiéncias publicas; e elimina uma séric de fases essenciais do
licenciamento, incluindo o sistema trifasico de licenga prévia, de instalacdo e de operagdo. Ja a
PEC 65/2012 prevé que a mera apresentacdo do EIA/Rima de um empreendimento implicara
sua autorizacao e que, dai em diante, ele ndo podera ser suspenso ou cancelado; caso aprovado o
projeto, ndo havera analise aprofundada da viabilidade socioambiental de qualquer obra;
populagdes e ecossistemas afetados dependerdo da boa vontade dos empreendedores.

149. Nesse mesmo sentido, o ja mencionado estudo do PNUMA constata que, apesar de
os requisitos para avaliagdo de impacto ambiental estarem amplamente disseminados nos
ordenamentos juridicos dos paises avaliados, existe atualmente uma tendéncia preocupante de
enfraquecimento do processo de AIA em alguns paises na tentativa de acelerar o
desenvolvimento econdomico (UNEP, 2018). Mais uma vez, ao ndo divulgar as iniciativas que
vem adotando para aprimorar os procedimentos do LAF, ndo divulgar os beneficios advindos da
sua atuacdo e ndo demonstrar a importancia do instrumento, o Ibama deixa de oferecer
contraponto a essa tendéncia.

150. Um exemplo de boas praticas em matéria de comunicagao institucional ¢ a Agencia
Canadense de Avaliagdo Ambiental, que utiliza seu portal de internet para divulgar informagdes
sobre o licenciamento e educar o publico quanto ao seu propdsito e beneficios (CANADA,
2018a). A agéncia também utiliza as plataformas Youtube e Twitter para divulgar videos e links
para noticias e artigos explicando o que a agéncia tem feito para fortalecer o instrumento, além
de informagdes relevantes acerca de processos de licenciamento ambiental em andamento — tais
como prazos, eventos e convites para participagao publica (CANADA, 2018b e 2018c¢).

151. Como visto, a prestacdo de contas sobre as operacdes e resultados alcancados ¢
fundamental para uma boa governanga e accountability. Da mesma forma que € importante ter
transparéncia com relagdo aos problemas existentes e eventuais ineficiéncias do processo, €
também importante divulgar as medidas adotadas para superar esses problemas, os casos de
sucesso e boas praticas identificadas, além de esclarecer a sociedade o objetivo e a importancia
do licenciamento ambiental.

152. Desse modo, propde-se recomendar ao Ibama que desenvolva um plano de
comunicag¢do institucional com o objetivo de:
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a) esclarecer a sociedade e ao Congresso Nacional a importidncia do licenciamento
ambiental;

b) divulgar, em seu portal na internet ¢ em outras midias, boas praticas e casos de
sucesso, destacando os beneficios ambientais, sociais ou econdmicos alcancados com o
mstrumento;

c) apresentar agdes adotadas para aprimorar o instrumento.

153. Com essa recomendacdo, espera-se promover um aumento gradativo do
conhecimento da sociedade acerca da importancia e beneficios do licenciamento ambiental,
mitigando o risco de enfraquecimento do instrumento.

4  ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

154. A versdo preliminar deste relatorio de auditoria foi encaminhada para que os
gestores da Diretoria de Licenciamento Ambiental (Dilic) do Ibama apresentassem seus
comentarios, especialmente com relagdo as determinagdes e recomendagdes propostas. A Dilic
ofereceu consideracoes (pecas 25 e 29) que integram a versdo final do relatdrio. A instrugdo a
peca 26 contempla a analise detalhada dos comentarios dos gestores.

155. Com relacdo a recomendagao Il.c do Capitulo 6 (‘Recomendar ao Ibama que, na
continuidade do desenvolvimento do Siga, adote modelo de desenvolvimento incremental,
priorizando a entrega dos modulos mais urgentes, segundo avaliagdo da Dilic’), os gestores
apontam algumas dificuldades quanto a implementacdo do projeto em etapas, pois o Siga ¢ um
sistema voltado a automacdo do processo de licenciamento ambiental de ponta a ponta, desde o
recebimento da solicitagdo de licenciamento até a conclusdo da analise das condicionantes
ambientais. Informam, todavia, que a Dilic ira discutir melhor o modelo de desenvolvimento
incremental com a Coordenacdo-Geral de Tecnologia da Informagao (CGTI).

156. Como visto na Se¢do 3.4, o Ibama vem contando com a implantagdo do Siga para
automatizar os procedimentos internos da Dilic a fim de resolver, entre outros problemas, suas
dificuldades de gestdo processual. Apesar de o contrato para desenvolvimento do Siga ter sido
celebrado em 2014, o sistema ainda nao foi implantado.

157. O Siga tem escopo excessivamente amplo e ndo se priorizou a entrega dos moédulos
mais importantes ou urgentes. Assim, seu desenvolvimento se tornou lento, complexo, caro e
mais sujeito a riscos. Também a gestdo do projeto ficou mais complexa, ndo tendo sido capaz de
evitar a ocorréncia de inimeros incidentes, atrasos e, por fim, a iminente rescisdo do contrato.

158. Desse modo, entende-se oportuno manter o teor da recomendagao original para que,
na continuidade do desenvolvimento do Siga, o Ibama adote modelo de desenvolvimento
incremental, priorizando a entrega dos moddulos mais urgentes, segundo avaliagdo da Dilic.
Espera-se que, dessa forma, seja possivel agilizar a provisdo de disponibilidade dos recursos de
TI necessarios a uma melhor gestdo de processos e suporte ao planejamento das a¢des da Dilic.

159. Ressalta-se que a propria CGTI informa que pretende, na continuidade do projeto,
valer-se de métodos ageis de desenvolvimento de sistemas, permitindo assim pequenas entregas
com menor prazo € maior interacdo com o setor requisitante (IT 19/2018-CSI/CGTI/DIPLAN,
peca 12, p. 4). Se, ainda assim, a CGTI e a Dilic constatarem posteriormente que ha questoes
técnicas que inviabilizam ou oneram excessivamente o desenvolvimento incremental do
sistema, os gestores deverdo, por ocasido do monitoramento do acordao oriundo deste trabalho,
apresentar a justificativa que os levaram a nio acatar a recomendacao.

160. Os demais comentdrios dos gestores apresentaram manifestagcdes alinhadas com o
teor do relatorio ou argumentos que foram acatados total ou parcialmente pela equipe de
auditoria, promovendo-se os ajustes necessarios no relatério final ¢ na proposta de
encaminhamento, conforme demonstrado em instrucao a pega 26.
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5 CONCLUSAO

161. O presente trabalho buscou avaliar o licenciamento ambiental federal (LAF), sob
responsabilidade do Ibama, identificando as etapas do processo mais sujeitas a risco, com o
objetivo de apontar oportunidades de melhoria.

162. O licenciamento ambiental ¢ um instrumento de gestdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente. Por meio dele, a administragdo publica busca exercer o necessario controle sobre as
atividades humanas que interferem nas condigdes ambientais. Dessa forma, tem, por principio, a
conciliagdo do desenvolvimento econémico com o uso dos recursos naturais, de modo a
assegurar a sustentabilidade dos ecossistemas em suas variabilidades fisicas, bidticas,
socioculturais e econdmicas.

163. Trata-se de um instrumento complexo, que lida com interesses, muitas vezes,
conflituosos. Visa ndo somente a conservacdo do meio ambiente, mas também a protecdo de
comunidades locais, comunidades tradicionais € bens culturais acautelados. Além disso, tem
limitagdes intrinsecas, dadas as incertezas cientificas com relagdo ao grau de resiliéncia de
ecossistemas e dificuldade de avaliacdo de impactos cumulativos, uma vez que ¢ focado em
projetos especificos € ndo em programas ou politicas.

164. Nesse cenario, parte do setor produtivo tem a percepg¢ao de que o licenciamento
ambiental € burocratico, lento, ineficiente e imprevisivel, devido a subjetividade nerente a
avaliacdo de impacto ambiental (AIA). No entanto, o presente trabalho constatou que, apesar de
atrasos na etapa de elaboragdo dos termos de referéncia (TRs), a atuacdo do Ibama na analise
dos estudos de impacto ambiental (EIA) foi tempestiva na maior parte dos processos de
licenciamento referentes a sistemas de transmissdo de energia (Se¢do 3.1).

165. Na fase de concessdo da licenca prévia, a atuacao direta do Ibama se materializa em
trés etapas principais: emissdo do TR; checklist para validagdo do conteudo do EIA; e analise do
EIA, que inclui a elaboragdo do parecer técnico conclusivo. Cada uma dessas etapas tem prazos
para conclusdo definidos em normativos. Considerando o somatério desses prazos, a atuagdo do
Ibama foi tempestiva para 67% dos processos examinados. Para a da tipologia “linhas de
transmissdo”, 75% dos processos foram analisados dentro dos prazos legais totais. Por outro

lado, trés dos quatro processos de rodovias da amostra examinada foram analisados com atraso
(Secao 3.1).

166. Com relacdo a elaboracdo de termos de referéncia e a analise de EIAs, verificou-se a
necessidade de melhor estruturagdo e padronizagdo dos procedimentos de avaliagdo de impacto
ambiental (AIA), por meio da utilizagdo de instrumentos como guias e documentos técnicos de
referéncia. Nao se trata de constatagdo nova, uma vez que o Tribunal ja se pronunciou sobre o
tema, quando determinou ao Ibama a elaboracdo de padrdoes e normas especificos para os
procedimentos adotados no LAF passiveis de padronizagao (item 9.1.1 do Acordao 2.212/2009-
TCU-Plenario). Para atender a determinagao, a autarquia vem desenvolvendo guias de AIA por
tipologia e respectivas matrizes de impacto. No entanto, os avangos na elaboragdo desses guias
e matrizes tém sido lentos. O Instituto espera disponibilizar o primeiro guia de AIA e respectiva
matriz — da tipologia “linhas de transmissdo” — para consulta publica em dezembro de 2018,
cinco anos apds a contratacdo da empresa de consultoria que deu inicio ao projeto (Segdo 3.2).

167. Constatou-se, também, a necessidade de melhor articulacdo e comunicagdo entre
Ibama e orgdos e entidades intervenientes no LAF. Nesse sentido, o relatorio destaca a
importdncia de que os técnicos das diversas instituicdes envolvidas no LAF, inclusive de
ministérios setoriais, possam se reunir com maior frequéncia, compartilhar informagdes e buscar
alternativas para superar entraves em casos especificos (Se¢éo 3.3).

168. Quanto aos procedimentos administrativos, identificou-se a dificuldade do Ibama
para gerenciar os processos de licenciamento ambiental, na medida em que a entidade nao ¢é
capaz de controlar adequadamente demandas, prazos e responsaveis. Esse quadro — que
prejudica o desenvolvimento de indicadores de desempenho, a geracdo de informagdes
gerenciais € o planejamento das atividades da Dilic — foi apontado também em trabalhos
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anteriores do TCU. Contudo, a construgdo de solugdes para o problema, notadamente de
solucdes de tecnologia da informagdo (TI), tem ocorrido de forma lenta (Secao 3.4).

169. Por fim, verificou-se que, apesar dos problemas encontrados, o Ibama conta com
iniciativas para aprimoramento do LAF, visando simplificar procedimentos, tornar o
instrumento mais 4gil e menos sujeito a discricionariedade. Porém, essas acdes ndo sdo
adequadamente divulgadas. Da mesma forma, o Ibama nao tem sido capaz de demonstrar a
sociedade a importancia e beneficios do licenciamento ambiental. Tampouco divulga casos de
sucesso, nos quais o processo aprimorou o projeto licenciado ou evitou a ocorréncia de graves
impactos ao meio ambiente. Esse quadro acaba levando a um baixo nivel de conhecimento pela
sociedade sobre a importancia do instrumento e a auséncia de contraponto a percepcao de parte
do setor produtivo de que o licenciamento ambiental ¢ um entrave ao desenvolvimento do pais
ou mera etapa burocratica a ser vencida. (Se¢do 3.5).

170. As propostas de encaminhamento detalhadas no capitulo seguinte vao no sentido de,
em grande medida, contribuir com iniciativas ja em andamento no Ibama. Como visto, alguns
dos problemas tratados neste relatorio ja haviam sido identificados em trabalhos anteriores deste
Tribunal, notadamente aqueles apontados nas se¢des 3.2 e 3.4. De fato, trata-se de dificuldades
sistémicas, cuja solucdo necessita de tempo para implementagdo. Com os encaminhamentos
propostos, espera-se agilizar a construgcdo dessas solugdes, promovendo ganhos de eficiéncia e
efetividade, em termos de redugdo de prazos e aumento da qualidade da andlise realizada pela
entidade licenciadora. Nesse sentido, o trabalho almeja contribuir para o fortalecimento do LAF
na busca de seus objetivos de prevenir, mitigar, recuperar € compensar 0s impactos
socioambientais decorrentes de atividades produtivas, de forma agil e eficiente, colaborando
com o desenvolvimento sustentavel do pais.

6 PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
171. Ante o exposto, submete-se o relatorio a apreciagdo superior propondo:

) Determinar ao Instituto Brasilero do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250,
inciso 11, do Regimento Interno do TCU, e com fulcro no principio da eficiéncia, arrolado no
art. 37 da Constituigdo Federal, que:

a. Encaminhe a este Tribunal, no prazo de 60 dias, cronograma detalhado para a
elaboracdo e disseminacdo do uso dos guias de avaliacdo de impacto ambiental (AIA) e
respectivas matrizes de referéncia, por tipo de empreendimento, discriminando etapas
intermediarias e setores responsaveis (Item 3.2);

b. Encaminhe a este Tribunal, no prazo de 60 dias, plano de acdo com as medidas a
serem adotadas para aprimorar a gestdo de processos do licenciamento ambiental federal (LAF),
visando ao controle adequado de demandas, prazos e responsaveis (Item 3.4);

II) Recomendar, ao Ibama, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c
o art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, que:

a. Assegure os meios necessarios para cumprir a execugao do cronograma previsto no
item IL.a, fazendo constar do planejamento da Diretoria de Licenciamento Ambiental (Dilic) e
suas coordenacdes a alocacdo de recursos para a execucdo das atividades relacionadas a

elaboracdo e disseminagdo do uso dos guias de AIA e respectivas matrizes de referéncia (Item
3.2);

b. Publique orientagdo dispondo sobre sistematica de articulagdo e comunicacdo com
orgdos e entidades intervenientes no licenciamento ambiental federal (LAF) que favorega a
troca de informagdes e cooperagao entre as instituigdes e atores interessados, estabelecendo, por
exemplo, reunides de periodicidade pré-definida para acompanhamento de projetos de sua
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competéncia, avaliando a conveniéncia de também convidar, para essas reunides,
empreendedores, ministérios setoriais e outros 6rgdos publicos (Item 3.3);

c¢. Na continuidade do desenvolvimento do Sistema Integrado de Gestio Ambiental
(Siga), ou do sistema que vier a substitui-lo, adote modelo de desenvolvimento incremental,
priorizando a entrega dos médulos mais urgentes, segundo avaliagdo da Dilic (Item 3.4);

d. Se houver perspectiva de novos atrasos para a entrada do Siga em produgdo,
implemente mecanismo alternativo para gerenciar os processos de LAF, controlando demandas,
prazos e responsaveis (Item 3.4);

e. Desenvolva um plano de comunicagdo institucional com o objetivo de (Item 3.5):

i) esclarecer a sociedade e ao Congresso Nacional a importincia do licenciamento
ambiental;

ii) divulgar, em seu portal na internet e em outras midias, boas praticas e casos de
sucesso, destacando os beneficios ambientais, sociais ou econdmicos alcangados com o
instrumento;

i) apresentar agOes adotadas para aprimorar o instrumento;

III) Encaminhar copia deste relatdrio, bem como do voto e deliberacdo correspondente,
ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), a
Fundag¢io Nacional do Indio (Funai), & Fundacdo Cultural Palmares (FCP), ao Instituto do
Patriménio Historico e Artistico Nacional (Iphan), ao Instituto Chico Mendes de Conservagédo
da Biodiversidade (ICMBio), a Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da
Camara dos Deputados, as consultorias legislativas da Camara dos Deputados ¢ do Senado
Federal, ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), ao Ministério de Minas ¢ Energia (MME) ¢ a
Casa Civil da Presidéncia da Republica;

IV) Arquivar o presente processo.”

E o relatorio.
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Proposta de Deliberagiao

Trata-se de auditoria destmada a avaliar a atuacdo do Instituto Brasilero do Meio
Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) no ambito do licenciamento ambiental federal
(LAF), identificando riscos e apontando oportunidades de melhoria.

2. Em seu relatorio!, a Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente
(SecexAgroAmbiental) apresenta a motivagdo para a realizagdo do trabalho:

“Porque a auditoria foi realizada

O licenciamento ambiental é o instrumento pelo qual a administragdo publica busca
exercer o necessario controle sobre as atividades humanas que interferem nas condicdes
ambientais. Desse modo, empreendimentos e atividades utilizadores de recursos naturais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes de causar degradagdo ambiental estdo sujeitos
ao licenciamento ambiental. Contudo, parte do setor produtivo tem a percepcdo de que o
instrumento ¢ burocratico, lento, ineficiente e imprevisivel, devido a subjetividade existente nos
procedimentos de avaliagdo de impacto ambiental. Por outro lado, a pressdo para aprovagéo de
projetos incompletos ou mal elaborados e a subestimagdo do tempo necessario ao adequado
licenciamento ambiental podem trazer prejuizos a imagem dos Orgdos ambientais ou levar a
concessao de licencas sem adequado tratamento de impactos socioambientais relacionados ao
empreendimento licenciado.”

3. Conforme proposta de agdo de controle?, o objetivo da auditoria é “avaliar o licenciamento
ambiental federal, identificando riscos e apontando oportunidades de melhoria™.

4. Ainda segundo a proposta, “os maiores riscos a que O processo estd submetido sdo:
concessao de licencas sem a adequada mitigagdo ou compensagdo de todos os impactos
socioambientais relacionados ao empreendimento; atrasos em obras e elevacdo de custos de
empreendimentos; indeferimento de licengas sem adequado fundamento técnico”.

5. Muito embora o objetivo desta acdo de controle comportasse exames mais abrangentes,
complexos e profundos (mas mais demorados e onerosos também) e, portanto, passivel de atender
expectativas mais elevadas de manifestacdo deste Tribunal, durante a fase de planejamento, o escopo
da auditoria foi reduzido a objetos de analise considerados essenciais, conforme evidenciado nas
questdes de auditoria.

6. A unidade especializada esclarece que, por meio da abordagem baseada em riscos (ABR),
identificou os principais aspectos do LAF a serem examinados, apresentados na matriz de riscos?:

“- Elaboragao de termos de referéncia (TR);

- Analise de estudos de impacto ambiental;

- Articulagdo entre Ibama e d6rgios e entidades intervenientes no LAF;
- Gestao de processos do LAF;

- Divulgacao da importancia e beneficios do licenciamento ambiental.”

7. Com base na identificagdo dos riscos, elaborou as seguintes questdes e subquestoes de
auditoria, definidas na matriz de planejamento*:

I Peca 35.
2 Aprovadano TC 014.148/2018-8.
3 Peca 31.
4 Peca 32.
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“1) O Ibama tem atuado para aprimorar a elaboragdo de termos de referéncia (TR)?

1.1) O Ibama tem observado as normas vigentes ¢ adotado as melhores praticas para
definicdo de escopo dos TRs elaborados?

1.2) O Ibama tem elaborado os termos de referéncia (TR) seguindo os prazos previstos?

2) O Ibama tem atuado para aprimorar a analise de estudos de impacto ambiental e de
relatérios de impacto ambiental (EIA/RIMA)?

2.1) O Ibama tem adotado procedimentos para estruturar e padronizar a andlise do
EIA/RIMA?

2.2) O Ibama tem analisado os EIA/RIMA seguindo os prazos previstos?

3) De que forma o Ibama tem se articulado com os 6rgios intervenientes no processo de
LAF?

4) O Ibama tem atuado para aprimorar a gestdo processual do LAF e dar publicidade a
importancia do instrumento?

4.1) O Ibama tem adotado as medidas necessarias para aprimorar a gestao processual do
LAF?

4.2) O Ibama da publicidade a importancia do licenciamento ambiental?”

8. Para execucdo do trabalho foram realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores do
Ibama, oOrgdos intervenientes e Orgdos setoriais. Adicionalmente, foram enviados questionarios
eletronicos® a todos os analistas ambientais envolvidos na atividade de licenciamento, dos quais foram
respondidos 138, representando 37% do total.

9. A equipe de auditoria, utlizando o sistema informatizado do licenciamento ambiental
(SisLic) e o sistema eletronico de informagdes (SEI), realizou exame documental de processos que
demandassem estudo de impacto ambiental (EIA). Foram selecionados processos relacionados a
empreendimentos de sistemas de transmissdo de energia elétrica (linhas de transmissao) ou rodovias,
que respondem, respectivamente, por 85% dos processos do setor elétrico e 80% do setor de
transportes®. Dentre esses, foram examinados os abertos a partir de 2015 ¢ aqueles no Ambito dos quais
foi emitida licenga prévia apds esse mesmo ano.

10. Em 24 dos 32 processos selecionados, a licenga prévia foi emitida até o encerramento da
fase de execucdo da auditoria, em 29/10/2018, sendo vinte de transmissdo de energia elétrica e quatro
de rodovias’, correspondendo a 65% do total de processos recentes de LAFS.

11. Convém destacar que a auditoria se restringiu aos procedimentos para concessdo da licenca
prévia, na qual se atesta a viabilidade ambiental do empreendimento, aprova-se sua localizagdo e
concep¢do e definem-se as medidas mitigadoras e compensatorias dos impactos negativos. Nao foram
exammadas as fases de licenca de instalagdo — onde se exige que o empreendimento ou atividade esteja
de acordo com as especificagdes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de
controle ambiental e demais condicionantes — e de licenca de operagdo, cuja emissdo sO ocorre apos a
verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das licencas anteriores.

12. No processo de concessao da licenca prévia, a atuagdo do Ibama divide-se em trés etapas
principais: (i) emissdo do termo de referéncia (TR), destmado a informar as diretrizes para a
elaboragdo de estudos de impacto ambientais (EIA), e seus respectivos relatorios de impacto

5 Peca 22.
6 Pega 24, p. 18.
7 Peca 24.
8 Pega 24, p. 18.
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ambientais (Rima) que sdo resumos em linguagem clara e objetiva destinados ao controle social; (ii)
verificacdo do contetdo do EIA; e (i) andlise do EIA, a qual inclui a elaboragdao do parecer técnico
conclusivo.

13. Inobstante as andlises e conclusdes da SecexAgroAmbiental constituirem o nucleo de
minhas razdes de decidir, considero pertinente colacionar consideragdes adicionais a esta proposta de
deliberagdo seja para corroborar o que j& consta do relatéorio de auditoria, seja para faciltar a
compreensdo da complexidade que envolve o licenciamento ambiental

r

14. A primera ¢ do proprio Tribunal, mtitulada “Licenciamento socioambiental nos
empreendimentos de infraestrutura™ resultante do didlogo publico de mesmo nome realizado em 2017,
com a participagdo de ministros e servidores desta Casa e de especialistas da administracdo publica e
da academia.

15. Na mensagem que abre a publicagdo, o ministro Raimundo Carreiro, entdo presidente
dessa Corte, reporta que ‘“visdes de diferentes envolvidos foram trazidas ao decorrer do didlogo
publico e, contrapondo as experiéncias de diferentes atores, presenciamos 22 excelentes exposicdes
que destacaram os principais riscos € entraves a serem enfrentados para se melhorar a eficiéncia do
processo de licenciamento socioambiental no pais”.

16. A segunda publicagdo!? ntitula-se “Contribuigdes para o Debate sobre a Melhoria da
Gestao do Licenciamento Ambiental Federal” de 2019, produzido pelo CEDBS, Conselho Empresarial
Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel!l, a partir de “entrevistas com os principais
stakeholders do licenciamento ambiental federal, incluindo oOrgdos ambientais e mtervenientes,
representantes dos servidores da area ambiental, bem como os gestores das areas de meio ambiente e
sustentabilidade”.

17. Na visdo dessa associacao, “o Tribunal de Contas da Unido tem desenvolvido um trabalho
muito importante de avaliagdo do licenciamento ambiental federal, tendo a questio sido objeto de um
conjunto de recomendagdes ao governo federal no sentido de que seja desenvolvido um processo

estruturado de discussdo com vistas ao aprimoramento e melhoria da efetividade do licenciamento
ambiental”.

18. Essas publicacdes serdo referidas como ‘“Didlogo Publico” e “Contribuicdes para o
Debate”, respectivamente.
19. A formulagdo da proposta de acérdao tomou por base tdo somente os achados da auditoria.
I
20. O relatério apresentou achados de auditoria'> que analiso a seguir.
1.1
21. Em relagdo ao achado “constatacdo de atuacdo tempestiva no licenciamento de processos

de linhas de transmissdo”, o relatorio destaca que a tempestividade foi avaliada em relagdo aos prazos
estabelecidos em normativos do proprio Ibama ou em portarias do Ministério do Meio Ambiente.

9 Peca 17.

10 peca 38.

11 Segundo constano site cebds.org,0 CEDBS, fundado em 1997, “é uma associagdo civil sem fins lucrativos que promove
o desenvolvimento sustentavelpormeio da articulagdo junto aos governos e a sociedade civil, além de divulgar conceitos e
praticas mais atuais do tema. (...) é referéncia na vanguarda da sustentabilidade tanto para empresas quanto para parceiros e
governos”.

12 Peca 33.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61750173.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.048/2018-6

Tabela 1 — Prazos das principais etapas da fase de LP

Normativo Ezl(’)"r;‘l‘ia" Checklist A“*::‘Iie do 1;;;;’
IN 184/2008 Procedimentos gerais para = 60 dias 30 dias 180 dias 270 dias

DA @art. 11) @art. 18, §1°)  (art. 20)
Portaria MMA | Procedimentos para o 50 dias 30 dias 12 meses 445 dias
421/2011 licencia'lmeNnto de linhas de (art. 20, §2°) | (art. 22, §1°) | (art. 25)

transmissao
Portaria MMA | Procedimentos para o 30 dias 30 dias 180 dias 240 dias
289/2013 licenciamento de rodovias (art. 7, §29) (art. 7, §3°) (art. 7, §7°)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria
22. Nao foi realizada avaliagdo quanto a qualidade do processo de andlise ou identificagdo de

situagdes que poderiam transcorrer mais celeremente; apenas a verificagdo do cumprimento de prazos
normativamente definidos.

23. Conforme se observa na Figura 1, no caso dos licenciamentos prévios de transmissdo de
energia elétrica, constatou-se que a elaboragdo do TR foi a etapa em que se verificaram os maiores
atrasos: 124 dias em média para sua conclusdo, contra os 50 dias regulamentares. Na fase de andlise do
EIA, entretanto, o tempo foi menor, compensando os atrasos nos procedimentos anteriores,
registrando-se tempo médio de 199 dias para seu término, em oposicdo ao prazo legal de 9 meses,
prorrogaveis por mais 90 dias. No total, a atuacdo do Ibama foi tempestiva em 75% dos casos
selecionados.

Figura 1 - tempo médio de andlise dos licenciamentos prévios de transmissdo de energia elétrica.

PRAZO LEGAL

TR [« 8 AMALISE ELA
w0 % o meses Comesss

PRAZO MEDIO

TR L AMALISE EIA

A s 199

24, Nos licenciamentos prévios de rodovias, apenas um dos quatro analisados foi concluido
tempestivamente. Na média, ocorreram atrasos em todas as etapas, conforme se vé na Figura 2.

Figura 2 - tempo médio de andlise dos licenciamentos prévios de rodovia.

PRAZO LEGAL
" a ANALISEELA

L ANALISE EIA

25. Devido ao tamanho reduzido da amostra, ndo ¢ possivel considerar essa percentagem como
extrapolavel para o universo, mas ¢ possivel asseverar que, para o recorte avaliado, o tempo médio de
analise dos licenciamentos prévios de transmissdo de energia elétrica foi de 351 dias, inferior ao prazo
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legal de 445 dias, enquanto, para os licenciamentos de rodovias, o tempo médio de andlise foi de 557
dias, superior ao prazo legal de 270 dias.

26. Os motivos dos atrasos podem ser tanto atinentes a questoes estruturais de gestdo quanto a
situagdes particulares de cada processo, tal como a necessidade de readequagdo de prazos em razio da
complexidade da licenca a ser concedida. Sobre essa possibilidade, por exemplo, a instru¢do consignou
que aspectos complexos e incertezas do empreendimento sdo potencialmente fatores causadores de
atrasos na elaboracdo dos termos de referéncia nos processos de sistemas de transmissdao de energia
elétrica.

217. No estudo Contribuicdes para o Debate registra-se que, na visdo dos empreendedores, o
fator “tempo de fila” e as davidas do corpo técnico sobre a melhor forma de realizar o checklist'3
podem explicar uma “demora excessiva”, que poderia tanto decorrer da escassez de pessoal dedicado a
analise, quanto a uma possivel abordagem mais densa em contraponto a uma avaliagdo mais objetiva
requerida nessa etapa.

28. Adiante, no mesmo estudo, especula-se que a “frustragdo do cronograma do
licenciamento™* poderia decorrer do actmulo de tarefas do corpo técnico, da escassez de pessoal
dedicado ao licenciamento, tanto no Ibama como nas entidades intervenientes, como Funai ¢ Fundagao
Cultural Palmares!>. Enfatiza, ainda, que, no caso dos componentes indigena e quilombola, sdo
realizadas oitivas junto as comunidades impactadas, processo que, apesar de consumir um tempo
adicional, possibilita o aporte de contribuicoes para que o empreendimento obtenha o que se
convencionou chamar de licenca social.

29. Ainda a respeito da andlise de tempestividade, cabe destacar o seguinte excerto do
relatorio:

“52. Sao raros os levantamentos que avaliam a tempestividade da atuagdo do Ibama. Isso
porque, em razdo das limitacdes dos sistemas de tecnologia de informacdo enfrentadas pela
autarquia, qualquer andlise desse tipo deve ser feita por meio de exame processo a processo,
documento a documento. De fato, os gestores da Dilic ndo dispdem de relatdrios gerenciais que
permitam informar se, em geral, os prazos veem sendo cumpridos, quais etapas estdo mais
sujeitas a atrasos, ou quais coordenagdes sdo mais eficientes (essas questoes sao tratadas na
Secao 3.4 deste relatorio).”

30. Portanto, afirmagdes sobre a tempestividade do LAF quase sempre sdo ou estardo baseadas
em percepcoes, ¢ ndo em dados objetivos abrangentes, em razio das dificuldades mencionadas na
analise acima. Ainda assim, a unidade instrutiva cogita que seria possivel tornar mais eficiente a
atuagdo do Ibama adotando-se guias técnicos de avaliagdo de impacto ambiental

31. Na continuidade da andlise, examinou-se as etapas de responsabilidade dos
empreendedores. Isso considerado, o tempo total para a decisdao sobe, em média, para 632 dias (21
meses ou 1,7 ano), nos processos de sistemas de transmissdo de energia elétrica, e para 1.414 dias (47
meses ou 3,9 anos) nos processos de rodovias, conforme excerto do relatorio de auditoria:

“43. Com relacdo aos tempos totais para emissdao da licenca prévia, considerando ndo sé as
etapas sob responsabilidade do Ibama, mas também dos empreendedores, os processos de
sistemas de transmissdo de energia elétrica levaram 632 dias (21 meses ou 1,7 anos) em média
para a decisdo (Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.). Ja os processos de rodovias
demoraram 1.414 dias (47 meses ou 3,9 anos) em média (Erro! Fonte de referéncia nio
encontrada.). E interessante notar que boa parte desses periodos correu sob responsabilidade

13 Peca 38, p. 12.

14 Peca 38, p. 18 ¢ 19.

15 Essa percepgio corrobora a fala do representante da Funai no Didlogo Publico, assim registrada: “(...) o grande passivo
existente no quadro de pessoal da Funai, que conta com sete mil processos para analise de dez servidores e com um
or¢amento de 1/3 em relagdo ao previsto”.

5
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dos empreendedores, agrupando as etapas de elaboragdo do EIA/RIMA, de adequagdo do seu
contetido apds o checklist até o aceite do EIA, e de complementagdo dos estudos ambientais.
Nas Figuras 5 e 6, essas etapas correspondem as barras na cor cinza.

44. Para os sistemas de transmissdo de energia elétrica, o tempo médio dos procedimentos sob
responsabilidade dos empreendedores foi de 265 dias, ou 42% do tempo médio total para
emissdo da licenca prévia (Erro! Fonte de referéncia nio encontrada.)”.

PRAZO MEDIO

. TR . L, AMALISE EIA -
—— 199
PRAZO TOTAL EMISSAQ LP - 632 DIAS (21 MESES)
ACEITE
Th ELABORAGAD ELA/RIMA EiA ANALISE EIA LP
T ) 199
| 34 [34l16
L Andlise IEAMA EEC

28

Figura 3 - Prazo médio das etapas principais a cargo do Ibama vs. Prazo médio total para
a concessdo da LP em processos de linhas de transmissdo (em dias)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do Ibama
TR: Etapa de elaboragdo do termo de referéncia

CL: Etapa de checklist (verificagdo do contetdo do EIA)

EEC: Elaboragdo de estudos complementares

LP: Periodo até a emissdo da LP

45. J& para os processos de rodovias, o tempo médio dos procedimentos sob
responsabilidade dos empreendedores foi de 778 dias, ou 55% do tempo médio total (Erro!
Fonte de referéncia nao encontrada.).

PRAZO MEDIC
™ a ANALISE Elfy .
PRAZO TOTAL EMISSAE LP - 1,414 i (47 mameal 3,8 arcs)
L TR ELABORACAD EIATIMA . ACEITE EIA ) ANALISE EIA EMISSADLP
1 (;1 LO ! APUALISE IBANA T

Figura 4 - Prazo médio das etapas principais a cargo do Ibama vs. Prazo médio total para a
concessdo da LP em processos de rodovias (emdias)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do Ibama
TR: Etapa de elaboragéo do termo de referéncia

CL: Etapa de checklist (verificagdo do conteudo do EIA)

EEC: Elaboragdo de estudos complementares

LP: Periodo até a emissdo da LP

32. Assim, ficou evidenciado no relatério que a expressiva parte do tempo total demandado
para emissdo da licenga prévia correu sob responsabilidade dos empreendedores, agrupando-se as
etapas de elaboracdo do EIA/RIMA, de adequacdo do seu contetdo apos o checklist até o aceite do
EIA, e de complementagdo dos estudos ambientais.

33. As razles explicativas da aparente excessiva demora dos empreendedores para elaborarem
os estudos complementares demandados pelo Ibama ndo foram perquiridas nesta a¢ao de controle, o
que precisara ser feito em outro momento € em outro processo, para que se possam construir propostas
de melhoria do processo e de reducao do risco de atrasos na emissao da licenca prévia. Pode-se aventar
as seguintes possiblidades: (1) ndo se trata de demora, mas de prazo natural para execucdo dos estudos
necessarios; (2) fragilidade dos estudos micialmente apresentados pelo empreendedor; (3) dificuldades
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do empreendedor na produgdo de tais estudos; ou até mesmo (4) demandas desarrazoadas do Ibama ou
dos orgios intervenientes.

34, A atuacdo do empreendedor para o bom desenvolvimento do processo dentro do prazo
legal parece ser ponto critico a ser avaliado, conforme apontado tanto no estudo Contribuicdes para o
Debate'® quanto no Didlogo Publico!”, mas ndo integrou o escopo do trabalho; o que recomendamos
seja feito na primeira oportunidade em que novas agdes de controle sobre o licenciamento ambiental
forem realizadas e assim permitirem.

35. Ainda que multiplos fatores afetem o tempo de andlise dos licenciamentos ambientais, ha
certa convergéncia de percepcdes no sentido de que a escassez de pessoal dedicado ao licenciamento
frente & quantidade de processos é uma variavel explicativa relevante para esse fendmeno!3.

36. Factualmente, nos ultimos anos, a Diretoria de Licenciamento Ambiental (Dilic)
experimentou certa estabilidade em seu quantitativo de pessoal e, mais recentemente, decréscimo. Em
contrapartida, a quantidade de processos para emissdo tem crescido substancialmente, fato que pode
ser observado na Figura 5'°.

Figura 5 - Servidores lotados na DLIC frente a quantidade de licencimentos para analise.

i 2011|2012 [2013 [2014 [2015 [2016 [2017 [2018* |
1 Proc. ativos 1827 1819] 1931| 1955| 2163| 2264| 2232| 2676
| Qtd. de Requeriment bidos (LP/LULO/LPS) 215| 264| 274| 203| 207| 234| 210] 254

Servidores DILIC 365 377| 366| 428] 453] 3e9| 326 238

* informagdes até 31/10/18

200,00
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150,00
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50,00

0,00

50,00 -34,79
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018*

£ volucio de Proc. Ativos a partir de 2011(%) === Evolucdo da Qtd. De Req para anilise a partir de 2011(%) Evolugdo de Servidores DILIC a partir de 2011(%|

I1.2

37. Em relacdo ao achado “baixo nivel de adocdo de procedimentos para aprimorar a definicdo
de escopo dos TR”, consignou-se no relatorio que “as normas e a literatura académica indicam um
conjunto de procedimentos potencialmente capazes de aprimorar a definigdo dos termos de referéncia.
Contudo, o nivel de adogdo desses procedimentos nos processos de LAF tem sido baixo”.

16 Pega 38, p. 5.

17 Pega 17, p. 39 ¢ 40.

18 No Dialogo Publico, a representante da Diretoria de Licenciamento Ambiental do Ibama (Dilic) demonstrou que o
quadro atual “contempla crescimento vertiginoso de processos para emissdo de licengas ambientais ¢ quadro de pessoal
reduzido” (pega 17, p. 19). Na mesma linha, o estudo Contribui¢cdes para o Debate aponta que “apesar de alguns avangos
pontuais, a maior demanda por licenciamentos sobrecarregou os Orgdos e aprofundou seu passivo, aumentando as
dificuldades para que o setor ambiental do governo se dedicasse, com base em seu acumulo de experiéncia, a buscar um
processo estruturante de aprimoramentos da gestdo, seja no ambito geral, ou na constru¢do de solugdes especificas por
setor, ou por tipologias de empreendimentos” (pega 38, p 16).

19 Peca 9, p. 16.
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38. Para constituir seu critério de auditoria, a equipe identificou na literatura académica um
estudo?’ em que sdo apontadas boas praticas no licenciamento ambiental: apresentacdo de informacdes
preliminares, reunido de apresentacdo do projeto, vistoria de campo, foruns técnicos, reunido técnica
com o proponente e/ou consultoria ambiental, oficinas tematicas ou outros eventos similares, reunides
publicas, consulta a o6rgdos federais sobre a minuta de TR, participagdo da comunidade cientifica,
compartilhamento de informagdes com os demais 6rgdos e documentacdo das justificativas quanto a
definicdo do escopo.

39. Buscou, entdo, identificar quais desses procedimentos constam de normativos do Ibama,
como a IN 184/2008 que, em seu art. 7°, prevé que o empreendedor apresente informagdes
preliminares sobre o projeto por ocasido da instauracdo do processo de licenciamento ambiental

“No presente trabalho, buscou-se levantar o uso de boas praticas na definicdo do
conteudo dos termos de referéncia pelo Ibama, a semelhanca do que foi feito pelo estudo de
Borioni (2013). No conjunto dos processos de licenciamento examinados, foi pesquisado o nivel
de adogdo de dez procedimentos tidos como capazes de aprimorar a definicdo do escopo dos
termos de referéncia, identificados na tabela abaixo.

Tabela 2 — Frequéncia de ado¢io de procedimentos para aprimorar o termo de referéncia
em processos de licenciamento ambiental federal

Procedimento %
Apresentacao de informagdes preliminares 100
Consulta a 6rgdos federais sobre minuta de TR 100
Reunido de apresentacao do projeto 53
Reunido técnica com o proponente e/ou consultoria ambiental 22
Vistoria de campo 19
Realizagdo de Foruns Técnicos 0
Oficinas tematicas ou outros eventos similares 0
Reunides publicas 0
Participacdo da comunidade cientifica 0
Compartilhamento de informagdo com 6rgdos intervenientes 0
Fonte: elaborado pela equipe de auditoria
40. Como pode se observar, nem todos os procedimentos preconizados no estudo tomado

como critério de auditoria sdo realizados ou utilizados apenas em alguns casos. Nao se mvestigou,
contudo, se deveriam ter sido utilizados e ndo foram, ou se ndo havia realmente necessidade de realiza -
los, o que mviabiliza conclusdo assertiva acerca da adog¢do, e em que extensdo, de boas praticas
recomendadas na literatura especializada. Por exemplo, a titular da Coordenagdo de Licenciamento
Ambiental de Dutos e Sistemas de Transmissdo de Energia (Codut) ponderou que:

“68. (...) a realizagdo de vistorias ¢ particularmente interessante quando as condigdes
ambientais do local pretendido para o empreendimento nao sao bem conhecidas. Caso contrario,
sua realizacdo talvez ndo seja desejavel, jA que o procedimento envolve custos com didrias e
passagens, além de tomar tempo da equipe de analistas em sua preparacdo e execugdo. Dessa
forma, ¢ preciso avaliar a conveniéncia da realizagdo desses procedimentos levando em conta
seus potenciais custos e beneficios em relagdo as caracteristicas do empreendimento, bem como
sua localizagdo.”

20 paragrafo 60 do relatorio precedente.
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41. O texto Contribuigdes para o Debate corrobora a ideia de que a ampliagio do uso de
reunides técnicas presenciais tem utilidade para aprimorar o processo de licenciamento ambiental?!.

42. Na Tabela 3, constam informagdes sobre o nivel de experiéncia dos analistas ambientais do
Ibama que atuam na atividade de licenciamento com procedimentos recomendados na elaboragdo dos
termos de referéncia.

Tabela 3 — Nivel de experiéncia dos analistas ambientais com procedimentos para aprimorar o termo de referéncia.

Procedimento %

Reunido de apresentacgdo do projeto 84,2
Vistoria de campo 64,4
Reunido técnica com o proponente e/ou consultoria ambiental 61,4
Registro formal das justificativas das decisdes tomadas quanto a defini¢do de escopo 36,6
Compartilhamento de informagdo com 6rgaos intervenientes 23,8
Realizagdo de Foruns Técnicos 15,8
Participacdo da comunidade cientifica 12,9
Oficinas tematicas ou outros eventos similares 11,9
Reunides publicas 11,9

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

43. Apesar de ter constatado que uma parcela pequena de analistas tem experiéncia com
procedimentos como realizacdo de foruns técnicos, participagdo da comunidade cientifica, oficinas
tematicas e reunides publicas, a auditoria ndo avaliou se a pouca ou a ndo utilizagdo de parte desses
procedimentos tem resultado em prejuizo para a qualidade do licenciamento prévio.

44, A equipe ressalta que “o beneficio mais frequentemente associado com o uso desses
procedimentos foi o foco nos impactos ambientais mais relevantes do empreendimento”. Ou seja, 0s
analistas devem valer-se das opgdes procedimentais disponiveis ou recomendadas pelas boas praticas
para identificar e definir os aspectos mais relevantes dos impactos ambientais.

45. Nas entrevistas, os gestores do Ibama informaram que a entidade tem investido na
constru¢do de guias de avaliacdo de impactos ambientais e matrizes de referéncia, as quais apresentam
cadeias de causa e efeito relacionando atividades, aspectos e impactos, bem como medidas mitigadoras
e programas ambientais associados com cada tipologia de empreendimento.

46. Conforme apurado, o uso de matrizes de referéncia permite a construcdo de termos de
referéncia padrdo por tipologia, adaptiveis caso a caso, de acordo com a complexidade, com as
particularidades do empreendimento ou com a atividade a ser licenciada.

47. Apesar da adocdo dessas medidas, a equipe aponta que a elaboragdo de guias e matrizes
tem avangado lentamente em virtude, segundo a autarquia, da falta de estrutura e pessoal dedicado a
identificacdo, avaliagdo e disseminacdo do uso de boas praticas na elaboragdao de termos de referéncia.

48. Esse problema, segundo o relatdrio, aumenta a probabilidade de elaboracio de TRs mais
conservadores, com énfase em diagnostico ambiental extenso, em detrimento do foco e
aprofundamento nos impactos socioambientais mais significativos:

“72. (...) Isso, por sua vez, contribui para a elaboracdo de estudos ambientais também
com diagndsticos extensos € pouca analise dos principais impactos causados pelo
empreendimento, com prejuizos a eficiéncia, eficacia e efetividade do instrumento.”

21 Pega 38, p. 12.
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49. Apesar de essa analise possibilitar presumir a ocorréncia de efeitos negativos derivados da
falta de guias de avaliagdo e de maior esfor¢o institucional de identificacdo, avaliacdo e disseminagdao
do uso de boas praticas na elaboragao de termos de referéncia, ndo representa achado de auditoria
devidamente evidenciado no sentido de que esses efeitos tenham sido verificados concretamente.

50. A avaliagdo da qualidade dos termos de referéncia ¢ dos estudos de impactos ambientais,
que ndo fez parte do escopo da presente auditoria, requereria abordagem bem mais demorada e
complexa, sobretudo para possibilitar a constru¢do de critérios que permitissem analise objetiva e ndo
viesada. Trabalho com esse objetivo poderia ser realizado na sequéncia desta auditoria para que o
Tribunal possa produzir conclusdes acerca dessas cogitacdes tdo cruciais para o processo de
licenciamento ambiental.

51. A visao dos empreendedores, consignada no estudo Contribuigdes para o Debate,
corrobora a necessidade de dirigir o olhar aos atributos qualitativos dos termos de referéncia e dos
estudos que, segundo eles, “tém um foco muitas vezes excessivo no diagnostico e tém debilidades no
prognostico”. Alertam que as exigéncias do licenciador que lhes impdem a producdo de dados
primarios “podem implicar a necessidade de um periodo maior de tempo para a realizagdo dos estudos,
por exigirem a observancia de periodos de sazonalidade.” 22

I1.3

52. Sobre o achado ‘“baixo nivel de adog¢do de guias técnicos de referéncia e andlise do
EIA/RIMA”, o relatério consigna que “o uso de manuais € documentos técnicos de referéncia ¢ uma
forma eficaz de estruturar e padronizar a andlise dos EIA/RIMA. Contudo, o material atualmente
disponivel para utilizagdo nos processos de licenciamento ambiental do Ibama ¢ bastante limitado e
ndo pode ser considerado suficiente para atender a esse proposito”.

53. A equipe de auditoria, com base em questionarios eletronicos aos analistas, registra que, na
avaliacdo dos respondentes, um dos beneficios mais associados ao uso de manuais ou documentos
técnicos contendo roteiro metodologico para avaliagdo de impactos ambientais ¢ a “reducdo da
subjetividade ou discricionariedade da andlise™.

54. A equipe corroborou tal informacdo ao identificar a existéncia de uso esporadico e
assistematico de materiais de referéncia, como notas técnicas € normas da ABNT, bem como a
mexisténcia de manuais ou guias técnicos para estruturar a andlise do EIA/RIMA.

55. Sugere que o Ibama aloque recursos para a claboracdo dos guias e matrizes a fim de
propiciar instrumentos para reducdo da subjetividade ou discricionariedade da andlise, ¢ aumento da
previsibilidade do processo.

56. Cabe esclarecer, todavia, que esta auditoria ndo avaliou, nos processos examinados, o nivel
de “subjetividade ou discricionariedade” das andlises conduzidas pelos analistas do Ibama. Portanto,
ndo se pode depreender que esta Corte, de algum modo, concluu que hd mjustificado nivel de
subjetividade ou discricionariedade nos trabalhos realizados pela instituicdo. A relacdo entre o uso de
manuais metodologicos e a maior padronizagdo das andlises, e consequente “reducdo da subjetividade
discricionariedade” € apenas uma presuncao logica, sinalizada nas respostas aos questionarios.

57. Diante disso, a equipe de auditoria propde a expedicao de determinacdo ao Ibama para que
encaminhe a este Tribunal, no prazo de 60 dias, cronograma para a elaboracdo e disseminagdo do uso
dos guias de avaliagdo de impacto ambiental (AIA) e respectivas matrizes de referéncia, por tipo de
empreendimento, discriminando etapas intermediarias e setores responsaveis.

58. Essa proposta, sera incorporada ao plano de acdo demandado em razio do quarto achado
de auditoria, analisado adiante.

22 Pega 38, p. 13.
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59. E relevante destacar, também, que a proposta de apresentagdo de plano de agio servira para
aprimorar as etapas de andlise apontadas no achado relacionado a tempestividade.

60. Em relacdo a recomendagao sugerida, para que o Ibama assegure os meios necessarios ao
cumprimento do cronograma previsto, pode-se dela prescindir, visto que o atendimento da
determinacdo, por si, demandaria o provimento desses meios.

111.4

61. Em relacdo ao achado ‘“necessidade de aprimoramento da articulagio e comunicacdo entre
Ibama e oOrgdos e entidades interveniente”, a equipe apontou que, na grande maioria dos casos
verificados, os orgdos e entidades intervenientes (OEI)?? ndo cumprem os prazos de manifestagio
previstos na Portaria Interministerial 60/2015, que estabelece procedimentos para a atuagdo dos Orgdos
e entidades da administragdo publica federal em processos de licenciamento ambiental de competéncia
do Ibama.

62. O relatério aponta que uma das possiveis causas para atrasos na manifestacdo dos orgios e
entidades intervenientes € a caréncia de pessoal e limitada capacidade operacional.

63. Caréncia de pessoal e fragilidades institucionais sdo ‘“‘causas gerais e recorrentes” de
mimeros e diversificados problemas de gestio da administragdo publica, as quais sdo, em regra,
apontadas como parte importante do problema, em maior ou menor grau. Mas, para se efetivamente
saber a extensdo de sua relevancia e formular solugdes adequadas, cada caso deve ser examinado em
profundidade, com base em dados objetivos e o uso utilizando métodos adequados a elaboracdo de
analises de causalidade.

64. No entanto, como bem ressalvou a equipe, foge ao escopo deste trabalho avaliar em
profundidade a atua¢do individual de cada um dos OEI, destacando que “encontra-se em andamento no
Tribunal outros trabalhos que tém o objetivo de avaliar procedimentos adotados por entidades
intervenientes no LAF”.

65. Apesar disso, considero pertinente dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica de

que caréncias operacionais nos OEI contribuem para falhas e atrasos nos processos de licenciamento
ambiental.

66. A equipe reporta que constatou “baixo nivel de articulagdo e comunicagdo entre Ibama,
orgdos e entidades intervenientes”. As evidéncias desse achado foram obtidas em entrevistas, nas quais
se informou que “hd pouco contato para discussdes técnicas e troca de informagdes entre o Ibama e
OEIs”, e no exame dos questionarios respondidos por parte dos analistas do mstituto: “na mesma linha,
76% dos analistas ambientais afirmaram, em resposta ao questiondrio eletronico aplicado, que ndo ha
compartilhamento de informagdes com os OEIs sobre as caracteristicas do empreendimento e aspectos
relevantes para o licenciamento, além da simples disponibilizacdo da Ficha de Caracterizacdo de
Atividade (FCA), preenchida pelo empreendedor?#”.

67. Adicionalmente, buscou identificar evidéncias de compartihamento de informagdes e da
ocorréncia de discussdes técnicas nos processos auditados. Apurou que, quase sempre, a comunicagao
entre as instituicdes limita-se a troca de oficios solicitando e apresentando manifestagdes com relacao
ao termo de referéncia e aos estudos de impacto ambiental.

68. Merece consideracdo a manifestagdo da Funai em resposta a perguntas da equipe de
auditoria®>:

23 Atualmente, os OFI sdoa Fundagio Nacional do indio (Funai), a Fundagdo Cultural Palmares (FCP), o Instituto do
Patrimdnio Historico e Artistico Nacional (Iphan) e o Ministério da Satide (MS).
24 Pega 22, p. 9, item 1.b.10.
25 Peca 23.
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“Quais sdo as principais dificuldades nesse processo?

Podemos citar entre as principais dificuldades do processo os prazos para manifestacao da
Funai, uma vez que a atuagdo da Funai deve ser pautada pelo didlogo com os povos indigenas e
0S prazos nem sempre sao aplicaveis para os indios que, para atendé-los, sacrificam sua
produgao de subsisténcia. Outra dificuldade encontrada ¢ a auséncia de informagdes completas
ou dificuldade no acesso a informagdes, ainda que as mesmas estejam, a principio, disponiveis
no site do Ibama.

Além das dificuldades operacionais de acesso a informagdo, a sobrecarga de trabalho
existente, tanto no Ibama quanto na Funai, a falta de informatizacdo do processo permitindo
acesso do empreendedor, também prejudicam a atuagdo nos processos de licenciamento
ambiental. Acrescentando-se a precariedade de estrutura atual da Funai que também pode
ensejar em dificuldades de respostas ageis. (...).

Que impactos essas dificuldades tém para a atuacdo da Funai nos processos de
licenciamento ambiental de competéncia do Ibama?”

Os principais impactos (...) vdo desde a impossibilidade de atuacdo adequada, com a
participagcdo indigena, quanto os impactos aos povos indigenas serem subestimados nesses
processos. Em relacdo aos prazos normatizados, o maior impacto € a perda (ainda que parcial)
da mterlocucdo da Funai com os povos indigenas, uma vez que podem ser tomadas decisdes que
ndo consideram adequadamente o componente indigena e em relacdo a ‘pressa’ do processo,
ndo permitindo uma discussdo mais adequada dos possiveis impactos dos empreendimentos
junto aos povos e terras indigenas”.

69. A equipe avalia que a mexisténcia de mstidncia formal de articulacdo entre Ibama e OEI no
licenciamento ambiental prejudica a discussdo de pendéncias ou questdes técnicas relativas aos
processos em andamento.

70. Diante disso, propdoe recomendar ao Ibama que publique orientagdo dispondo sobre
sistematica de articulacdo e comunicacdo com Orgdos e entidades intervenientes no LAF, de modo a
favorecer a troca de informagdes e cooperagdo entre as instituigdes e atores interessados.

71. A recomendacdo ¢ adequada e aparentemente apta a induzir melhoria na articulagdo entre
Ibama e OEI e, consequentemente, melhora da tempestividade do processo de LAF.

72. A recomendagdo também ressoa reiteradas manifestagdes no mesmo sentido em varias
passagens da publicacdo do Didlogo Publico?®:

“A representante da Assessoria Especial de Meio Ambiente do Ministério de Minas e
Energia (...) apontou como principais desafios estratégicos do governo: (...) necessidade de
fortalecimento, no ambito do Governo Federal, do grupo de acompanhamento sistematico do
licenciamento ambiental para projetos estratégicos”.

“Por fim, apresentou [representante do Ibama] e exemplificou os principais aspectos que
podem comprometer o licenciamento, como (...) dificuldades de alinhamento com outros érgaos
essenciais ao licenciamento (Incra, NPM, ICMBio, 6rgdos Estaduais e Municipais de Gestao e
Controle)”.

“Na tltima palestra do painel, o representante da empresa de consultoria (...) destacou que
a falta de integragao entre os orgaos licenciadores e auséncia de padronizagao de procedimentos
sao grandes desafios que geram morosidade na emissao das licengas™.

“Visando a maior eficiéncia do setor de transportes, os empreendedores, os responsaveis
pela elaboragdo dos projetos e o drgdo licenciador destacaram trés pontos comuns que precisam
ser aprimorados: (...) sinergia e coordenacdo entre 6rgaos publicos em busca de alinhamento e
respeito aos prazos legais”.

26 Pega 17, p. 27.
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IIL.5

73. Quanto ao achado “necessidade de adog¢dao de melhorias na gestio dos processos”, a equipe
assevera que “o Ibama tem dificuldade de gerenciar os processos de licenciamento ambiental, nao
sendo capaz de controlar adequadamente demandas, prazos e responsaveis” e que as solucdes de TI
para a area de licenciamento apresentam sérias limitagdes e fragilidades, principalmente no que tange
ao atual Sistema Informatizado do Licenciamento Ambiental (SisLic).

74. O SisLic ndo fornece informacdes sobre a quantidade de estudos de impacto ambiental
pendentes de analise; quantidade de solicitacdes de termos de referéncia pendentes de resposta nem
quantidade de licengas vencidas aguardando renovacdo. Além disso, ndo realiza controle de prazos e
responsaveis das diversas etapas processuais.

75. Tais lLimitagdes, na visdo da equipe de auditoria, comprometem a qualidade do
planejamento e a distribuicdo da for¢a de trabalho disponivel, além de prejudicar a transparéncia
quanto a situacdo dos processos sob a responsabilidade das diversas coordenagdes de licenciamento.

76. Foi constatado também que, em auditorias anteriores deste Tribunal, o Ibama foi instado a
promover melhorias em seu sistema informatizado, porém, “a constru¢do para a solugdo dos problemas

tem ocorrido de forma lenta”. Uma dessas melhorias ¢ a implantacdo do Sistema Integrado de Gestao
Ambiental (Siga) que ird substituir o SisLic.

77. Os gestores do Ibama esclarecem que enfrentaram diversos problemas: a ocorréncia de
atrasos no mapeamento de alguns processos especificos para viabilizar a alteracdo e publicacdo de
normas e procedimentos; a necessidade de integrar o Siga ao Sistema Eletronico de Informacdes (SEI),
implantado no Ibama em maio de 2017; a necessidade de conclusdo de adequagdes na infraestrutura de
TI; falhas do prestador de servigos, que redundariam em rescisdo contratual, fato que, até o térmmo da
auditoria, ainda ndo havia ocorrido.

78. Na opinido da unidade instrutiva, a tentativa de se implementar soligdo com escopo
excessivamente amplo, sem priorizar o desenvolvimento dos modulos mais importantes ou urgentes,
foi uma das causas do atraso na implantacdo do sistema. Assim, consideram que a implementagao
poderia ter ocorrido de forma gradual e com menos riscos.

79. Diante desses fatos, a equipe propds a expedicdo de recomendacdo ao Ibama para que, se
houver perspectiva de novos atrasos para a entrada do Siga em produgdo, implemente mecanismo
alternativo para gerenciar os processos de LAF, controlando demandas, prazos e responsaveis. A
recomendacao tem por base a seguinte analise:

“134. Tendo em vista as dificuldades da CGTI em dar vazio a demanda de
desenvolvimento e manutencdo de sistemas das diversas areas do Ibama (pega 25), ¢ ainda mais
importante a avaliagdo cuidadosa dos gestores para priorizar a construcdo de solugdes para seus
problemas mais urgentes. E, no caso do gerenciamento de processos, eventualmente pode ser
viavel a adogcdo de mecanismo que ndo dependa da area de TI. Algumas opgdes poderiam ser a
criacdo de um banco de dados local, o uso de planilhas eletronicas ou mesmo controle manual.
Estas seriam, provavelmente, solucdes paliativas e, certamente, teriam limitagdes. Talvez ndo
fosse possivel abarcar nesse controle todo o estoque de processos antigos do Ibama, mas apenas
processos novos. De todo modo, algum controle é melhor do que controle nenhum”.

80. Sobre essa recomendagdo, a diretora do Departamento de Licenciamento Ambiental, em
seus comentarios a proposta, avalia que “a implementacdo de solugdo alternativa provavelmente
resultaria na paralisagdo do avango do proprio SIGA™:

“9. A despeito das melhorias recentes na infraestrutura de TI do Ibama, a Coordenagao de
Sistemas de Informag¢ao — CSI ndo tem conseguido dar vazao a demanda atual de corregao e
desenvolvimento de novos sistemas das diversas areas do Ibama. Além de equipe reduzida,
houve um acimulo de demandas decorrentes da auséncia de contrato de fabrica de software

13

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61750173.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 024.048/2018-6

entre os anos de 2016 e 2017. Desta forma, a implementacdo de solucdo alternativa,
provavelmente resultaria na paralisagdao do avango do proprio SIGA.

10. Ressalta-se que a maioria dos fluxos do licenciamento ambiental federal e a
especificagdo das respectivas telas ja foram finalizadas, e que para a implementacdo da 1°
versao do SIGA resta finalizar o desenvolvimento de alguns médulos e integra-los ao SEI —
Sistema Eletronico de Informac¢des e demais sistemas do Ibama.”

81. Outra recomendacdo sugerida pela unidade instrutiva ¢ a adog¢do de modelo de
desenvolvimento incremental do Siga, priorizando a entrega dos médulos mais urgentes.

82. Em seus comentarios sobre essa recomendagdo, a diretora da Dilic afirma que existem
dificuldades em implementar o projeto em etapas, pois o Siga ¢ um sistema voltado a automacdo do
processo de licenciamento ambiental de ponta a ponta, desde o recebimento da solicitagio de
licenciamento até a conclusdo da andlise das condicionantes ambientais:

“6. O SIGA ¢ um projeto voltado a0 mapeamento e automagdo dos processos de
licenciamento ambiental Federal - LAF, compensagdo ambiental — CA e avaliagdo de Impacto
ambiental — AIA, com integracdo de geotecnologias e desenvolvimento de relatorios. Com a
premente rescisao do contrato para desenvolvimento do projeto SIGA, a Coordenagao de Gestao
de Tecnologia da Informacdo — CGTI miciou a avaliacdo das possiveis solugdes para
continuidade do projeto.

7. Quanto a automagao de processos, a CGTI esta avaliando a viabilidade de internaliza-
lo por meio do contrato de TI n® 44/2017 (fabrica de software). Caso ndo seja viavel, devera ser
realizada nova licitagdo. Superada essa etapa, serd iniciado planejamento para finalizar a
automagao dos processos e implementar o sistema. Em relacdo a implementacao de relatérios, a
CGTI informou que iniciard o planejamento da contratacdo até janeiro de 2019, para atender
ndo s6 o licenciamento ambiental como as demais areas do Ibama.

8. Em relagdo a implementacdo do projeto em etapas, haveria o risco de descontinuidade
do uso do sistema a medida que o fluxo de licenciamento de um empreendimento especifico
avangar. Isso porque o SIGA ¢ um sistema voltado a automac¢do do processo de licenciamento
ambiental de ponta a ponta, desde o recebimento da solicitacdo de licenciamento até a conclusao
da analise das condicionantes ambientais. Desta forma, caso o Ibama, por exemplo, inicie a
implementacdo somente das trés primeiros processos do licenciamento ambiental (analisar
competéncia, caracterizar processo e emitir Termo de Referéncia), se o estudo ambiental de um
licenciamento ambiental especifico iniciado no SIGA for elaborado em prazo inferior ao prazo
de implantagdo das proximas etapas do sistema ou mesmo se houver atrasos na sua
implementagdo, o empreendedor ndo podera inserir o estudo no sistema tampouco a equipe
técnica realizar a andlise utilizando o SIGA. De qualquer forma, o modelo de desenvolvimento
incremental sera melhor discutido pela Dilic em conjunto com a CGTI”.

83. Analisadas as ponderacdes, a proposta de recomendagdo foi mantida na instru¢do final
Tanto a andlise da equipe de auditoria, quanto os comentdrios da diretora da Dilic estio bem
fundamentados. Fago, portanto, consideracdes adicionais.

84. As recomendagdes propostas pela equipe técnica estdo lastreadas em extensa andlise e tém
potencial para a promo¢do de melhorias na gestdo dos processos de LAF. No entanto, dadas a
complexidade do problema e as ponderacdes da diretora da Dilic, bastante consciente da situagdo e das
responsabilidades de sua diretoria, cabe levar em consideracdo sua avaliagdo e conciliar as legitimas
preocupacdes manifestadas por ambos os lados, promovendo-se ajustes nas recomendagdes propostas,
no sentido de: recomendar ao Ibama que, na continuidade do desenvolvimento do Sistema Integrado
de Gestdo Ambiental (Siga), ou do sistema que vier a substitui-lo, avalie a viabilidade de adotar
modelo de desenvolvimento incremental, priorizando a entrega dos moddulos mais urgentes, segundo
avaliacdo da Dilic, assim como, se houver perspectiva de novos atrasos para a entrada do Siga em
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produgdo, avalie a viabilidade de implementar mecanismo alternativo para gerenciar os processos de
LAF, controlando demandas, prazos e responsaveis.

85. A equipe também sugere determinar ao Ibama, com vistas a aprimorar a gestdo processual
do LAF, e com fundamento no principio da eficiéncia, arrolado no art. 37 da Constituigdo Federal, que
encaminhe a este Tribunal plano de acdo com as medidas a serem adotadas para aprimorar a gestdo de
processos do LAF, visando ao controle adequado de demandas, prazos e responsaveis.

86. Considero que a proposicdo de um plano de agdo, dadas as constatagdes feitas pela equipe
de auditoria, servira como fator de indugdo a uma atitude mais proativa do Ibama com vistas a
aprimorar a gestdo e o controle do LAF, razio pela qual a acolho.

I11.6

87. Por fim, no achado “necessidade de melhor divulgagdo da importincia do LAF e medidas
adotadas para aprimorar o instrumento”, a equipe avalia que o Ibama tem “falhado em sua
comunicagdo institucional e prestacdo de contas com relagdo ao licenciamento ambiental, tanto no
sentido de demonstrar os beneficios alcangados com a utilizagdo do instrumento, como no sentido de
apontar as agOes adotadas para superar as dificuldades operacionais enfrentadas”. O Ibama poderia dar
mais divulgacdo a casos em que o processo de licenciamento melhorou o projeto licenciado ou evitou a
ocorréncia de graves impactos ao meio ambiente.

88. Essa conclusdo deriva da andlise dos questiondrios respondidos pelos analistas ambientais,
bem como das entrevistas feitas com os gestores da entidade.

89. Questionarios e entrevistas sdo, em geral, Otimos instrumentos para captar percepcdes e
corroborar conclusdes, mas insuficientes para comprovar, de forma autdnoma, com o rigor requerido
pelas auditorias, a ocorréncia de um problema, constituindo bons indicios para aprofundamentos
mvestigativos. A equipe buscou identificar a existéncia de estratégia nstitucional de comunicagao
voltada ao LAF, o que concluiu nio existir.

90. Além disso, a equipe relata que “o levantamento do LAF realizado em 2009 (acordao
2212/2009) ja havia constatado que o Ibama ndo identifica e avalia sistematicamente os beneficios
resultantes do processo de licenciamento”.

91. Reputo que esse achado merece especial atencao, pois a auséncia de estratégia mstitucional
de comunicagdo voltada ao LAF pode levar: (i) “a um baixo nivel de conhecimento pela sociedade
sobre a importancia do instrumento” e, principalmente; (i) “a auséncia de contraponto a percepcao de
parte dos empreendedores de que o licenciamento ambiental ¢ um entrave ao desenvolvimento do pais
ou mera etapa burocratica a ser vencida”; e (i) a “proposicdo de alteragdes legislativas que podem
enfraquecer o instrumento”.

92. Relatério do Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) publicado em
2018, mencionado na nstrugdo, demonstra que muitos problemas verificados no licenciamento
ambiental no Brasil s3o comuns em outros paises.

93. Nao se ftrata, portanto, de mera ineficiéncia administrativa. O problema transcende ao
Ibama, que vem, conforme relato da equipe de auditoria, atuando no sentido de mitigd-lo:

“140. (...) o Ibama tem adotado iniciativas na tentativa de tornar o licenciamento
ambiental mais agil e menos sujeito a discricionariedade.

(...), a Dilic tem investido na construcdo de guias de avaliagdo de impacto ambiental
(AIA), de matrizes de referéncia de AIA e na definicdo de escopo de programas ambientais e
termos de referéncia.

Com isso, espera alcancar maior previsibilidade e transparéncia no licenciamento
ambiental, foco mais adequado aos impactos decorrentes do empreendimento em analise, com
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ganhos de eficiéncia, eficacia e efetividade, além de maior seguranga técnica na analise e
tomada de decisdo. Esse trabalho encontra-se em execucdo para diversas tipologias. Para
sistemas de transmissdo de energia, o Instituto espera disponibilizar o guia de AIA e a
respectiva matriz para consulta ptblica em dezembro de 2018.

141. Sao exemplos de outras miciativas de aprimoramento do LAF em andamento ou
recentemente concluidas, nas quais o Ibama conta com o apoio de [outros] 6rgaos (...):

e csforcos de integracdo entre o planejamento do setor elétrico e o licenciamento
ambiental federal, com o objetivo de buscar solu¢cdes que qualifiquem o fluxo
decisorio;

e claboragdo do regimento interno do LAF e de outros normativos, simplificando e
padronizando procedimentos administrativos;

e reforco dos instrumentos de planejamento;

e a partir de demanda da SPPI, contratacdo pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) de estudos para sistematizacdo de informacgdes dos
processos de licenciamento ambiental dos setores de logistica e de petroleo e gas,
visando ao aprimoramento da eficiéncia regulatéria ambiental;

e construcdo de indicadores de acompanhamento de programas ambientais, com o
apoio técnico do IPEA;

e construgdo de repositorio para organizar, em um unico local, o conjunto de
documentos técnicos, referéncias juridicas e normas que ddo suporte a atividade
do LAF;

e requisicio de Analistas de Infraestrutura do MP para refor¢ar o quadro de
analistas da Dilic, estruturando equipes mistas para dar continuidade a demandas
que careciam de servidores para atuar no meio fisico;

e dimensionamento da for¢ca de trabalho do Ibama, em parceria com o MP e a
Universidade de Brasilia, com o objetivo de preparar a organizacdo para que
conheca suas necessidades atuais e futuras de pessoal;

e capacitacdo de servidores por meio de curso de especializagdo em regulacdo e
gestdo ambiental; e

e construgdo de banco de dados de informagdes ambientais, mediante acordo de
cooperacdo técnica com o MCTI. No futuro, o Ibama espera disponibilizar a
sociedade e empreendedores informagdes ambientais geoespacializadas que
possam ser utilizadas com dados primarios no desenvolvimento de estudos
ambientais.”

94. A percepcao dos empreendedores, captada no estudo Contribuicdes para o Debate, também
aponta no sentidlo de um ‘(...) amadurecimento no didlogo entre o setor empresarial e os Orgaos
envolvidos no licenciamento, com destaque para o IBAMA” o que “(...) permitird construir solugdes
institucionais mais efetivas e com legitimidade suficiente para sua implementagdo imediata, ja que elas
requerem relagdes de corresponsabilidade entre as partes™’, mas indica “a necessidade de se buscar
superar as dificuldades atuais, garantindo um processo qualificado, eficiente, com maior
previsibilidade e seguranga juridica™3.

95. Como proposta, a equipe sugere a expedicdo de recomendagdo ao Ibama para que
desenvolva um plano de comunicagdo institucional relacionada ao tema licenciamento ambiental.

27 Pega 38, p. 5.
28 Pega 38, p. 9.
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96. Dada a importancia do assunto e a necessidade de esclarecimento da sociedade acerca dos
objetivos e funcdes do LAF, e visto ndo configurar ingeréncia na administracdo da entidade, acolho a
proposta na forma apresentada.

97. Em linha com o que vem sendo diagnosticado pelo Ibama, o alcance desses avancos
depende da superagdo de um conjunto expressivo de obstaculos, muitos examinados nesta auditoria e
em outras agdes de controle do Tribunal, e que também emergiram dos debates que tiveram lugar no
Diadlogo Publico?®. Destaco os seguintes:

“(i) necessidade de recomposi¢cao de recursos humanos e equipamentos do Ibama e a falta da
integracao entre os orgaos licenciados;

(i) leis ambientais diversas ¢ omissas;

(iii) auséncia de padronizagdo de procedimentos (ritos e prazos) nos orgdos licenciadores e orgios
intervenientes nas distintas esferas do poder publico;

(iv) inexisténcia de bases de dados georreferenciados oficiais; e,

(v) falta de participagao dos agentes ambientais no processo de modelagem dos empreendimentos
de grande porte, conforme ilustrado no grafico 1, a seguir.”

98. Na proposta que deu origem a essa auditoria, a SecexAmbiental registrou que “apesar de o
orcamento dedicado & agdo orcamentaria 6925 (Licenciamento Ambiental Federal) ser modesto (no
exercicio de 2017, foram empenhados aproximadamente R$ 4,4 mihdes nessa agdo), grandes obras de
infraestrutura nvariavelmente estdo sujeitas ao licenciamento ambiental”. Complementou informando
que o governo declarou que “pretende mvestir até o final de 2018 mais de R$ 130 bilhdes em 7.439
obras prioritarias”.

v

99. O relatorio elaborado pela SecexAgroAmbiental revelou que, se de um lado, nos
licenciamentos prévios de linhas de transmissdo e rodovias, o Ibama atua com tempestividade na
maioria dos casos analisados, de outro lado, evidenciou demora por parte dos empreendedores em
promoverem no EIA/RIMA as adequagdes e correcdes requeridas, o que contribui para o alongamento
do prazo de concessao das licengas prévias.

100. Apontou, também, que o uso de guias de avaliagdo de impacto ambiental e de matrizes de
referéncia tem potencial para facilitar a atuagdo dos empreendedores na elaboragdo do EIA/RIMA e
reduzir os prazos de adequacdes e correcdes, na medida em que as exigéncias do instituto quanto aos
termos de referéncia se tornem mais claras, objetivas e previsiveis.

101. Um dos obstaculos a serem enfrentados nesse processo, identificado na auditoria e
corroborado pelo estudo Contribuigdes para o Debate®?, ¢ a dificuldade de alocar pessoal para as
atividades de gestdo do conhecimento, racionalizagdo de procedimentos, elaboragdo de guias técnicos
e disseminagdao de boas praticas.

102. Ou seja, sob muitos aspectos a questdio do quadro de pessoal ¢ fator-chave no
aprimoramento do sistema. A Dilic, quando solicitada a apresentar a ‘“descricdo dos esforcos em
andamento para mapear o dimensionamento da for¢a de trabalho e a lotacdo ideal”, respondeu, em

5/11/018, que essa tarefa “¢ de responsabilidade do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPDG), que iniciou o trabalho no Ibama pela Dilic™!.

103. Em relagao a caréncia de pessoal nos OEls, diante das andlises realizadas pela equipe de
auditoria, considero possivel, no momento, dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica a

29 Pega 17, p. 53.
30 Pega 38, p. 10.
31 Pega 9, p. 1.
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respeito dos efeitos das situagdes descritas na qualidade e tempestividade na emissdo dos
licenciamentos.

104. A articulagdo com os orgidos e entidades intervenientes, caso aprimorada, também tem
potencial de contribuir para reducao do tempo para concessdo das licengas. Por essa razio, justifica-se
a recomendagdo sugerida pela unidade instrutiva.

105. Quanto a elaboragdo de plano de comunicacdo institucional especifico para o
licenciamento ambiental, ainda que ndo seja possivel avaliar o nivel de atengdo dado ao tema pelo
setor de comunicagdo do Ibama, ao planejar e executar suas diversas atribuicdes, a recomendagao
sugerida pode contribuir para uma reflexdo a respeito do que pode ser aprimorado em termos de
comunicagdo institucional.

fkk

106. A extensdo da analise do licenciamento ambiental realizada nesta auditoria, evidentemente,
ndo alcanga toda a dimensdo do tema, nem era esse seu proposito, mas trouxe reflexdes importantes
sobre aflicdes recorrentemente manifestadas em relagdo a esse processo, tais como: a qualidade do
processo; as razdes para a ocorréncia de atrasos, em relacdo aos marcos infralegais; a qualidade dos
projetos apresentados pelos empreendedores; as razdes pelas quais sdo demandados documentos
complementares; se efetivamente a percepcao de “subjetividade” e “imprevisibilidade” corresponde a
realidade da atuagdo do Ibama e dos 6rgdos intervenientes.

107. Remanescem mumeros aspectos desse complexo processo a serem examinados em outras
oportunidades, inclusive a razoabilidade e pertinéncia dos prazos fixados. A propria ideia de atraso
esta relacionada a expectativa de prazo razoavel por parte dos diferentes atores: quais seriam os prazos
adequados para realizagdo do licenciamento com os objetivos e responsabilidades atualmente definidos
na legislacdo; quais seriam os prazos razodveis dadas as caracteristicas estruturais do Ibama e dos
demais Orgdos intervenientes?

108. Falta definir, com a nterveniéncia da Casa Civi, possivelmente, a adequagdo das
exigéncias que sdo impostas aos analistas pela legislagdo, a estrutura de que dispde a administragdo, as
responsabilidades do setor privado, € o planejamento dos empreendimentos considerando o tempo
razoavel, que ndo gere pressdes por licenciamentos expeditos com a supressdo de boas praticas e de
etapas relevantes para um adequado licenciamento.

109. A qualidade intrinseca do licenciamento precisa ser mais bem definida e difundida, para
que todos — gestores, empreendedores e publico interessado — alinhem suas expectativas sobre sua
relevancia, complexidade e finalidade.

110. Nao ¢ razoavel, de um lado, transmitir a responsabilidade por problemas no processo de
licenciamento para os O0rgdos governamentais participantes, como se a gestdo do Ibama e dos Orgios e
entidades mtervenientes, nas condicdes atuais, fosse mjustificadamente inepta; e, de outro lado, isentar
os empreendedores de qualquer responsabilidade pelo bom desempenho do LAF.

111. O quadro ¢ de grande complexidade mas, diagndsticos mais robustos dos problemas, seja
quanto a todos os oOrgdos da administracdo publica federal envolvidos, seja quanto aos
empreendedores, estdo aparecendo com mais frequéncia e, auditorias similares a esta, mas com focos
complementares, devem ser repetidas no futuro.

112. Conforme registrou a SecexAmbiental, “o estudo do PNUMA — Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente — constata que, apesar de os requisitos para avaliagdo do mmpacto
ambiental estarem amplamente disseminados nos ordenamentos juridicos dos paises avaliados, existe
atualmente uma tendéncia preocupantes de enfraquecimento do processo de AIA em alguns paises na
tentativa de acelerar o desenvolvimento economico”.
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113. Os diagnosticos aqui explorados demonstram que a questdo transcende ao 6rgdo ambiental
e seus parcerros; demanda atuagdo concertada, persistente e direcionada. A solugdo articulada dos
problemas deve ser tratada no nivel mais elevado de governanga do Estado brasileiro, como ja vem
ocorrendo em algumas iniciativas de coordenagdo. O processo precisa ser acelerado.

*kk

114. Durante a fase de discussdo do processo, o Exmo. Ministro Raimundo Carreiro apresentou
declaragdo de voto contendo proposta de recomendagdo que acolhi, incluindo o subitem 9.4 no acordao
apresentado e renumerando os subsequentes.

Diante do exposto, manifesto-me pela aprovagdo do acérddo que ora submeto a apreciacdo
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 31 de julho de
2019.

WEDER DE OLIVEIRA
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Desde ja, adianto, que acompanho a proposta do relator, a quem parabenizo pelo excelente
trabalho realizado nos presentes autos, que trata de auditoria operacional realizada no Instituto
Brasilerto do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) no ambito do
licenciamento ambiental federal.

Também presto minhas homenagens a SecexAgroAmbiental, que produziu minucioso e
robusto estudo acerca de questdo tdo relevante e complexa, o qual, por certo, contribuird para o
fortalecimento do licenciamento ambiental federal, na busca de um desenvolvimento sustentavel do
pais.

Segundo bem salientado pela SecexAgroAmbiental na introdugdo de seu relatorio (item 5),
a presente auditoria origmou-se do resultado colhido do didlogo publico “Licenciamento
Socioambiental nos Empreendimentos de Infraestrutura”, promovido por esta Corte de Contas, em
outubro de 2017, quando me encontrava na Presidéncia da Casa.

Relembro que, naquela oportunidade, ao idealizar o referido evento, levei em consideragao
o fato de que o licenciamento socioambiental despertava, e ainda desperta, especial interesse em razio
das perspectivas de retomada de investimentos em projetos de infraestrutura. Assim, por considerar
referido tema de extrema relevancia para a nossa sociedade, prestei grande empenho para que o debate
fosse realizado.

No didlogo publico oportunizado por esta Casa, foram apresentadas diferentes visdes dos
diversos oOrgdos e entidades envolvidos, justamente no intuito de buscar solucdes para a melhoria do
processo de licenciamento socioambiental no pais. As discussdes travadas, as experiéncias retratadas e
as conclusdes esbocadas no ambito desse evento encontram-se devidamente registradas em publicagdao
dessa Corte de Contas, no formato Anais, sob o titulo “Licenciamento Socioambiental nos
Empreendimentos de Infraestrutura”, amplamente divulgada.

A esse respeito, peco vénias para transcrever excerto da mensagem por mim proferida no
mtroito da aludida publicacdo, que bem sintetizou o andamento do didlogo ptblico em destaque:

“Ao fazer a abertura do didlogo publico — que recebeu o titulo de ‘O licenciamento
socioambiental nos empreendimentos de infraestrutura’ —, destaquei, entre outros pontos,
a importancia do encontro para a detec¢do dos maiores obstdaculos na preservagdo do
meio ambiente e, especialmente, para que o acontecimento resulte em agoes concretas que
minimizem o quadro de inseguranca que paira sobre esse setor em nosso Pais.

As discussoes foram iniciadas com as abordagens transversais sobre procedimentos de
licenciamento no Ibama. Depois, passamos para os painéis com temas setoriais, que
abordaram assuntos afetos ao setor elétrico, a industria de petroleo e as politicas de
transporte. Em um ambiente plural, diferentes pontos de vista, riscos e entraves foram
narrados, todos colimando ao fim comum de aprimorar a eficiéncia do processo de
licenciamento ambiental. E foi possivel constatar que ndo existem culpados ou
responsaveis por impedir o crescimento. Somos todos responsdveis por confrontar os
diferentes pontos de melhoria e construir solugoes pragmdaticas e criveis para avangar no
planejamento dos projetos.
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Na minha fala de encerramento, aproveitei para anunciar novas frentes de fiscalizag¢do
desta Corte de Contas da Unido com vistas a garantir presteza e regularidade em todos os
procedimentos adotados pelos diversos agentes do governo, no sentido de buscar
impulsionar melhorias nos mecanismos de regula¢do que confiram seguranga juridica e
qualidade nos novos projetos de infraestrutura do Brasil.”

Dito isso, ¢ com grande satisfacdo que constato os primeiros frutos de relevante trabalho
desenvolvido por esta Corte de Contas, com a valorosa participacdo dos diversos atores envolvidos, o
que, certamente, confere mais legitimidade e seguranca nas medidas de controle a serem adotadas pelo
TCU.

Ressalto, ademais, ser de extrema mmportancia a participacdo do Ibama, em articulagdo
com os demais atores envolvidos, na discussdo de projetos que compreendam o licenciamento
ambiental prévio. A participacdo do referido instituto em tais discussdes ¢ capaz de facilitar e agilizar
a concessao da licenca ambiental pretendida.

Ante o exposto, reconhecendo o continuo aprimoramento desta Corte de Contas no trato de
tema tdo pertinente, acompanho o voto do ilustre relator, Mistro Weder de Oliveira, sem prejuizo de
propor o acréscimo do seguinte subitem ao acérddo:

“recomendar a Presidéncia da Republica, por intermédio da Casa Civil, que oriente os
ministérios setoriais para que, ao iniciar estudos de projetos que envolvam o licenciamento
ambiental prévio, estabeleca sistematica de articulagdo do MMA/Ibama com os ministérios
envolvidos, para participar de reunides, a fim de que o referido instituto obtenha
conhecimento prévio do projeto e possa participar da discussdo envolvendo a sua
viabilidade ambiental, de forma a facilitar e agilizar a concessdo de sua licenca ambiental.”

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 31 de julho de
2019.

RAIMUNDO CARREIRO
Ministro
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ACORDAO N° 1789/2019 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 024.048/2018-6.

2. Grupo I —Classe V — Assunto: Relatério de Auditoria.

3. Interessados/Responsaveis: nio ha.

4. Entidade: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.

5. Relator: Ministro-Substituto Weder de Oliveira.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente
(SecexAgroAmbiental).

8. Representagcdo legal: nao ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatdrio de auditoria, que teve por objeto
realizar auditoria operacional nos procedimentos para expedi¢do de licengas ambientais.

ACORDAM os miistros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. determinar ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), com fundamento no art. 43, 1, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, II, do Regimento
Interno do TCU, e com fulcro no principio da efici€éncia, arrolado no art. 37 da Constituigdo Federal,
que encaminhe a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, plano de a¢do com as medidas a serem
adotadas para: aprimorar a gestdo de processos do licenciamento ambiental federal (LAF), visando ao
controle adequado de demandas, prazos e responsaveis (peca 34, item 3.4), e elaborar e disseminar o
uso dos guias de avaliagio de impacto ambiental (AIA) e respectivas matrizes de referéncia, por tipo
de empreendimento, discriminando etapas mntermedidrias e setores responsaveis (peca 34, item 3.2);

9.2. recomendar ao Ibama, no prazo de 90 (noventa) dias, com fundamento no art. 250, III,
do Regimento Interno do Tribunal, que:

9.2.1. publique orientagdo sobre sistematica de articulagdo e comunicacdo com Orgaos €
entidades intervenientes no licenciamento ambiental federal (LAF), visando favorecer a troca de
informagdes e a tempestiva cooperacdo entre as instituicdes e atores interessados, prevendo, por
exemplo, reunides de periodicidade pré-definida para acompanhamento de projetos de sua
competéncia, para as quais podem ser convidados empreendedores, ministérios setoriais € outros
orgdos publicos (peca 34, item 3.3);

9.2.2. desenvolva plano de comunicagdo mstitucional com o objetivo de (pega 34, item
3.5):

9.2.2.1. esclarecer a sociedade ¢ ao Congresso Nacional a importancia do licenciamento
ambiental;

9.2.2.2. divulgar, em seu portal na internet ¢ em outras midias, boas praticas e casos bem
sucedidos, destacando os beneficios ambientais, sociais ou econdémicos alcangados com o
licenciamento;

9.2.2.3. apresentar agdes adotadas para aprimorar o processo;

9.2.3. avalar a viabilidade de, na continuidade do desenvolvimento do Sistema Integrado
de Gestdo Ambiental (Siga), ou do sistema que vier a substitui-lo, adotar modelo de desenvolvimento
incremental, priorizando a entrega dos modulos mais urgentes, segundo avaliagdo da Dilic, assim
como, se houver perspectiva de novos atrasos para a entrada do Siga em produgdo, avalar a
viabilidade de implementar mecanismo alternativo para gerenciar os processos de LAF, controlando
demandas, prazos e responsaveis;

9.3. dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica de que as caréncias operacionais
dos orgdos e entidades mtervenientes, previstos na portaria interministerial 60/2015, podem contribuir
para a ocorréncia de falhas e atrasos nos processos de licenciamento ambiental,
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9.4. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, nformando o Tribunal a
respeito da viabilidade de cumprimento no prazo de 90 (noventa) dias, com fundamento no art. 250,
III, do Regmento Interno do Tribunal, que oriente os ministérios setoriais para que, ao miciarem
estudos de projetos que envolvam o licenciamento ambiental prévio, estabelecam sistematica de
articulagdo junto ao MMA/Ibama, para participarem de reunides, a fim de que o referido nstituto
obtenha conhecimento prévio dos projetos e possa participar da discussdo envolvendo a sua
viabilidade ambiental, de forma a facilitar e agilizar a concessdo de sua licenga ambiental;

9.5. encaminhar coépia desta deliberacdo ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), & Fundagdo Nacional do Indio (Funai), 4 Fundagdo Cultural
Palmares (FCP), ao Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (Iphan), ao Instituto Chico
Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio), a Comissao de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel da Camara dos Deputados, as consultorias legislativas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), ao Ministério de Minas e
Energia (MME) e a Casa Civil da Presidéncia da Republica;

9.6. encerrar 0 processo.

10. Ata n° 28/2019 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 31/7/2019 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-1789-28/19-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Benjamin Zymler, Raimundo Carreiro,
Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.
13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira (Relator).

(A§ sinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO WEDER DE OLIVEIRA
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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