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Licenciamento Ambiental no Segmento de Energia:

Entraves”

O Brasil foi um dos pioneiros no desenvolvimento de
uma legislacdo ambiental. Sua Politica Nacional de Meio
Ambiente! (PNMA) data de 1981. A prépria Constituicdo
Federal (1988) estabelece que empreendimentos com
atividades potencialmente poluidoras devem ser
previamente estudados, a fim de realizar uma avaliagdo
dos possiveis impactos ambientais. O licenciamento
ambiental é um dos instrumentos da PNMA, e tem por
objetivo aferir esses impactos.

As principais diretrizes para a execu¢do do licenciamento
ambiental estdao expressas na PNMA e nas Resolugdes
CONAMA? n® 001/86 e n2 237/97. A definicdo do
orgdo responsavel pelo licenciamento é feita levando
em consideragdao o raio de influéncia dos impactos
ambientais do empreendimento, de modo que o
pedido de licenciamento seja analisado por um Unico
ente federativo, seja ele federal, estadual ou municipal.
O IBAMAS3, autarquia federal vinculada ao Ministério
do Meio Ambiente, atua, sobretudo, no licenciamento
de grandes projetos de infraestrutura que envolvem
impactos em mais de um estado. Além do IBAMA, outros
drgdos podem participar do processo de licenciamento,
como ICM-Bio, FUNAI, IPHAN, Fundacdo Palmares*,
entre outros, dando pareceres sobre suas respectivas
areas de atuacdo.

O processo de licenciamento ambiental autoriza e
acompanha a implantacdo e a operacdo de atividades
com significativo impacto ambiental’, sendo uma
obrigacdo legal do empreendedor a aquisi¢do das trés®
licencas:

! Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981.
2 Conselho Nacional de Meio Ambiente.

e A Licenga Prévia (LP), solicitada ainda na fase de
planejamento, ou em caso de alteracdo ou amplia¢ao
do empreendimento. Sua emissdo aprova a viabilidade
ambiental do projeto, autorizando sua localizagao
e concepcao tecnoldgica, estabelecendo requisitos
basicos para as proximas fases. Nesta etapa, devem
ser elaborados dois relatérios: o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA), que consiste em um documento
técnico-cientifico bem detalhado, e o Relatério de
Impacto Ambiental (RIMA), um documento publico,
apresentado de forma objetiva e usado como objeto de
divulgacdo para as partes interessadas. A omissao de
informac&es no EIA/RIMA, proposital ou ndo, é crime’ e
a pessoa fisica responsavel corre risco de prisao.

¢ A Licenga de Instalagao (LI), que autoriza o inicio da
construcdo do empreendimento e a instalacdo dos
equipamentos. Nesta fase, o empreendedor deve
elaborar o Plano Basico Ambiental (PBA), detalhando os
programas ambientais necessarios a minimiza¢cdo dos
impactos identificados no EIA.

e A Licenca de Operagdo (LO), solicitada depois da
edificacdo do empreendimento e que autoriza o seu
funcionamento. Sua concessdo estd condicionada a
vistorias para verificar se as exigéncias descritas nas
licengas anteriores estdao sendo seguidas, podendo ser
cancelada a qualquer momento.

O licenciamento ambiental é um processo essencial
para garantir o direito constitucional de todos os
cidaddos a um meio ambiente equilibrado. Porém, por

3 Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.

4 Mais detalhes em Cardoso Junior (2014).

® Essas atividades foram definidas pela Res. CONAMA n2 001/86, e incluem: portos e terminais de minério e petréleo; oleodutos, gasodutos
e minerodutos; linhas de transmissdo de energia elétrica acima de 230 kV; usinas de geragao de eletricidade acima de 10MW,; atividades
que utilizem carvao vegetal, derivados ou similares em quantidade superior a 10 ton/dia, entre outras.

5 Para casos onde o empreendimento é considerado de baixo impacto, é feito um licenciamento mais simplificado. Para outros casos,
pode haver mais etapas no processo de licenciamento.

7 Lei 9.605 de 12 de fevereiro de 1998.

* Este texto n3o deve ser citado como representando as opiniGes da Fundagdo Getulio Vargas (FGV). As opinides expressas neste trabalho
sdo exclusivamente da equipe de pesquisadores do grupo FGV Energia: Lavinia Hollanda, Felipe Gongalves, Bruno Moreno Rodrigo de
Freitas, Camilo Poppe Figueiredo Mufioz, Manuella Bessada Lion, Monica Coelho Varejdo, Patricia Vargas de Oliveira, Rafael da Costa
Nogueira e Renata Hamilton de Ruiz. 3



questdes administrativas, esse processo, que deveria
durar no maximo 6 meses?, tem sido a principal causa de
atraso de diversos empreendimentos estratégicos para
o desenvolvimento do pais. A seguir serdo apresentadas
algumas discussGes recentes sobre licenciamento
ambiental em diferentes segmentos do setor energético
brasileiro. De modo geral, no setor de petréleo e
gds natural as atividades de exploragdo e producgdo
em terra dependem do licenciamento de diferentes
drgdos estaduais, enquanto que as atividades offshore
sdo licenciadas por um Unico 6rgdo — o IBAMA. Ja no
setor elétrico, a responsabilidade pelo licenciamento
ambiental varia de acordo com as atividades de cada
etapa da cadeia da indUstria de eletricidade do Brasil.

Dentre os diferentes segmentos do setor elétrico, a
geracdo de energia é a atividade que mais tem potencial
de causar impactos socioambientais. Dependendo da
tecnologia, estes efeitos podem ser globais - como a
emissdo de gases de efeito estufa (GEE) e/ou poluentes,
como no caso das térmicas - ou locais, como a inundacao
de dareas agricultaveis ou socialmente aproveitaveis,
como no caso de hidrelétricas.

A atividade de transmissdo tem impactos locais menores
em relagdo a geragdo. No entanto, por serem tragados
extensos, os projetos de linhas de transmissdo por muitas
vezes cruzam territdrios considerados ecologicamente
sensiveis, passiveis de conservacao ou preservacao,
bem como territorios protegidos de interesse
sociocultural (comunidades indigenas ou quilombolas,
por exemplo). A instalagdo de linhas de transmissdo
requer, por muitas vezes, a supressao da vegetacdao no
tracado da linha. Além disso, ha dificuldades relativas
a regularizacdo fundidria ao longo do tracado da linha.
Assim, comumente, o projeto inicial € modificado para
se tornar mais adequado ambientalmente, levando a
atrasos na construcdao do empreendimento.

A dissociacdo do licenciamento ambiental dos
empreendimentos de geracdo dos de transmissdo é
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uma das questées mais debatidas na agenda do setor
elétrico. Para a realizacdo dos leildes de geracdo, os
projetos devem apresentar a LP, o que reduz o risco
de atraso na execuc¢dao da obra. Empreendimentos de
transmissdo, no entanto, ndo necessitam apresentar
a LP para a inscricdo do projeto nos leildes. Como
resultado, muitas linhas de transmissdo atrasam
bastante a entrega do projeto, fazendo com que plantas
de geragao prontas para providenciar energia ao sistema
nao tenham como escoar essa energia - como foi o caso
das plantas edlicas no nordeste em 2012, amplamente
divulgado em diversas midias®.

Estd em tramitacdo o Projeto de Lei do Senado n?@
378/2013 que obriga a apresentacdo da LP no leildo
também para os projetos de transmissdo. Com esta
medida, espera-se reduzir os casos de atrasos na
entrega dos projetos. Ainda, o projeto de lei sugere que,
a exemplo do que acontece com empreendimentos
hidrelétricos, a LP dos projetos de transmissdo devem
ser obtidos pela Empresa de Pesquisa Energética.

Tal iniciativa se mostra, em principio, uma alternativa
razodvel. Com as LPs emitidas previamente aos
leilGes paras os projetos de transmissdo, haverd uma
diminui¢cdo das incertezas para o empreendedor, visto
que o cronograma de construcao do empreendimento
tem menor risco de ndao ser cumprido. Ainda, além
de reduzir riscos e custos para o investidor, tem-se o
aumento da seguranca no abastecimento de energia,
de maneira que o operador do sistema podera contar
com o escoamento da energia dos empreendimentos
de geracdo conectados as linhas de transmissao,
aumentando a confiabilidade no planejamento da
operacao e reduzindo o custo da operacao.

Para o setor de petréleo offshore existem exigéncias
especificas, e a Portaria n2 422/11 estabelece que a
primeira etapa do processo de exploracdo e producao
de blocos arrematados em leildo, que consiste em
estudos e atividades sismicas, necessita de uma licenca

8 Estd definido na Resolugdo n2 237 do CONAMA que o processo para obtengdo das licengas deve demorar no maximo 6 meses (ou até 12

meses em alguns casos especificos), contados a partir do envio do requerimento pelo empreendedor.

° http://gl.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2013/01/eolicas-no-nordeste-ficam-paradas-por-falta-de-linhas-de-transmissao.html



de pesquisa sismica (LPS)°. Porém, o IBAMA vem
apresentando demora na concessdo de LPS para os
projetos da 112 rodada. Até janeiro de 2015, 45 dos 172
blocos arrematados no leildo dessa rodada ainda ndo
tinham obtido LPS para a etapa de exploracdo. Arigor, a
licenga ambiental para sismica poderia levar até 6 meses
para ser obtida, a depender da classificacdo do bloco. No
caso da Margem Equatorial , este processo pode levar
alguns anos. Este impasse é justificado pela falta de
conhecimento do IBAMA sobre a Margem Equatorial®?,
que contempla varias dreas de conservagdo, como o
maior manguezal do mundo. O Instituto exigiu estudos
de monitoramento de praias, das atividades de pesca e
de cetaceos, e da dispersao de larvas de lagostas. Estes
estudos levam tempo para serem elaborados e podem
durar até dois anos.

Para aquisicdo dos blocos na Margem Equatorial, as
operadoras pagaram o bonus de assinatura, definidos
nos lances do leildo da 112 rodada. O pagamento do
bonus deveria garantir a estas empresas o inicio da
etapa de exploragdo, o que ndo vem acontecendo. H3,
portanto, falta de articulagdo entre os planejadores
responsaveis pelos leildes de E&P e os oérgaos
ambientais. Se, por um lado, o governo sinaliza a
intencdo de aumentar a producgdo de petréleo nacional
com as ofertas de blocos, por outro ele cria barreiras
ao processo de desenvolvimento dos projetos. Cabe
ao IBAMA, vinculado ao MMA, o dever de fiscalizar e
zelar pelos recursos naturais da nacdo; e cabe a ANP,
vinculada ao MME, criar a agenda de leilées de E&P
de petrdleo para o pais. Desta forma, espera-se que o
planejamento para as rodadas de licitacdo levem em
conta os desafios ambientais das areas propostas, e que
esses mesmos desafios ja estejam mitigados em uma
etapa anterior a realizacdo dos leilGes.

O resultado desta falta de articulacio entre os
planejadores da politica energética e da politica
ambiental é um ruido na interpretacdo do mercado
quanto a previsibilidade dos processos ambientais.
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Esse ruido pode ser traduzido através de impactos
diretos e indiretos. As empresas que estdo enfrentando
o atraso de licenciamento sdo diretamente afetadas,
pois sdo obrigadas a reavaliar seus planos de negécio
para os blocos adquiridos em leildo - o dilatamento de
prazos tem impacto direto no retorno esperado sobre o
investimento realizado. Os impactos indiretos incluem
a mudanga nas expectativas dos agentes para leiloes
futuros, como o da 132 rodada, que acontecerda em
outubro deste ano. Sabendo dos entraves ambientais,
a valoragdo dos projetos é afetada, o que pode
desencorajar a participacao de potenciais empresas no
leildo.

Ja no setor de gas natural, o licenciamento ambiental
representa uma dificuldade para a ampliacdo da oferta,
principalmente em terra. Em um momento em que o
pais demanda mais gas devido ao crescente consumo
termoelétrico, a falha em prover suprimento nacional
tem implicado no aumento das importacées de GNL
que tornam o custo da energia mais elevado para o
consumidor.

Em se tratando de recursos ndao convencionais, as
dificuldades sdo ainda maiores, em funcdo da pouca
informacdo sobre tais recursos. Por falta de diretrizes
dos drgdos ambientais, o Ministério Publico (MP) optou
por suspender as atividades exploratdrias em areas
onde pudesse haver exploracdo de reservatérios nao
convencionais. A espera de um posicionamento do
CONAMA sobre a técnica de fraturamento hidraulico,
47 blocos do Piaui, Parand, Bahia e S3o Paulo estdo com
atividades suspensas por liminares, pedidas pelo MP.
Ainda porfaltadeclarezasobre ofraturamento hidraulico
para a exploracdo de reservas ndo convencionais, foi
aprovado em julho de 2015, na Comissdao de Meio
Ambiente da Camara dos Deputados, o Projeto de Lei
n? 6.903/2013, que decreta a suspensdo da exploracdo
de gds de folhelho pelo periodo de 5 anos. Tal projeto
continua sua tramitacdo na Camara e ainda precisa
da aprovacdo de quatro Comissdes da Camara®®. No

10 A atividade sismica constitui, dentro de todo o processo de E&P de petrdleo, uma etapa operacional, o que caracteriza a LPS como uma

Licenga de Operagao.

Disponivel em: http://www.anp.gov.br/meio/guias/guia_licenciamento/capitulo03.htm

1 Bacias da Foz do Amazonas, Para-Maranhdo, Barreirinhas, Ceara e Potiguar, todas bacias de Nova Fronteira exploratoria.



entanto, sinaliza as dificuldades impostas aos agentes
pela auséncia de uma regulagdo clara sobre os recursos
ndo convencionais.

Na atual conjuntura energética do Brasil, a necessidade
de aumentar rapidamente a producdo nacional de
gds natural para atender de forma competitiva a
geragao termoelétrica precisa ser compreendida pelos
O6rgdos ambientais responsdveis pelo licenciamento
exploratdério. Com esse intuito, torna-se importante
prevenir o risco ambiental com uma analise mais
aprofundada das areas, e a definicdo das exigéncias
ambientais em processo anterior a licitagdo dos blocos
exploratdrios. Ainda assim, para aqueles eventuais
entraves ambientais que ndo puderam ser antecipados,
torna-se necessdrio que os processos sejam resolvidos
com mais agilidade, minimizando os periodos de
moratdria, de modo que os orgdos ambientais (por
exemplo, o CONAMA) sejam capazes de fornecer
respostas rapidas e efetivas para os questionamentos
do MP sobre o fraturamento hidraulico em areas de
producdo ndo-convencional.

Na tentativa de coordenar as decisGes dos diferentes
agentes envolvidos nos processos de licenciamento
ambiental, o Governo Federal publicou, em abril de
2015, o Decreto 8.437/15, que regulamenta a Lei
complementar 140, estabelecendo as atividades e
empreendimentos cujo licenciamento ambiental sera
de competéncia da Unido. O documento abrange itens
relacionados a infraestrutura de transporte (rodovias
e ferrovias federais, portos organizados e terminais de
uso privado), e também projetos e atividades ligadas
a area de energia, como a exploracdo e produgdo de
petréleo, gds natural e outros hidrocarbonetos, e a
implantacdo de projetos de geracdo e transmissao de
energia elétrica.

O Decreto 8437 trouxe algumas decisdes importantes
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para o setor de energia no que diz respeito ao
licenciamento ambiental. Em particular, o decreto
estabeleceu explicitamente que o licenciamento de
hidrelétricas ou termelétricas com capacidade instalada
superior a 300 MW, e também de parques edlicos
offshore, serd feito pelo 6rgdao ambiental federal.
Além disso, determinou que o licenciamento das
atividades de exploracdo e producao offshore também
ficard exclusivamente sob a competéncia da Unido.
No entanto, no setor de gas natural - em especial o
gas ndo convencional - o licenciamento das atividades
de exploracdo permaneceram sob a competéncia
dos 6rgdos estaduais, enquanto que as atividades de
producdo passaram a depender de um licenciamento
ambiental emitido pela Unido.

A legislacdo ambiental brasileira é extremamente
avangada, porém existem ainda uma série de questdes
prdticas a serem resolvidas para que sua execugao seja
mais eficiente. Ademais, ao contrario do que é definido
na legislacdo, novas exigéncias acabam surgindo entre a
obtencdo daLP edaLO, prejudicando todo o cronograma
dos empreendimentos.

O maior obstaculo para reduzir os entraves do
licenciamento encontra-se precisamente na sua
importancia. Diante de tamanha responsabilidade, e
buscando uma conciliagdo sauddvel com o mercado,
é natural que, em casos de maior complexidade
ambiental, recorra-se a eventual proibi¢cdo ou restri¢ao
excessiva, de modo a prevenir-se de impactos que
precisam ser adequadamente dimensionados. No
entanto, é necessario compreender que a proibicdo
ou restricdo representam um custo para a sociedade.
Em ambos os casos ocorre um aumento de pregos
para o consumidor final, seja pela reducdo da oferta
de eletricidade, petrdleo ou gas, ou pela elevacdo dos
custos de producdo nacional.

2 Industria e Comércio, Minas e Energia, Financas e Tributag¢do e Constituicdo e Justiga, para ser de fato implementado no Brasil.
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