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Resumo Executivo

Os deputados que propuseram o Projeto de Lei (PL) 3729/2004 para apreciagdo da Camara
dos Deputados pretendiam criar uma importante oportunidade de melhoria para o
licenciamento ambiental no Brasil. Mas essa oportunidade mostrou-se desafiadora. O PL foi
analisado em diversas comissdes e discutido em audiéncias publicas nas quais ficou ébvia a
existéncia de entendimentos muito diferentes ndo apenas sobre o conteldo, mas também
sobre a motivacdo do PL. Afinal, o objetivo da reforma do licenciamento ndo deveria ser
garantir seguranca juridica aos empreendedores e a compatibilizacdo do desenvolvimento
social e econdbmico com a protegdo dos recursos ambientais para promover um ambiente
“ecologicamente equilibrado” como reza a Constituicdo Federal?

Durante a longa tramitacdao do PL, diferentes versdes foram debatidas e analisadas em
dezenas de notas técnicas, pareceres e artigos. Entretanto, grande parte dessas analises
amparou-se, tacita ou explicitamente, em premissas e inferéncias que ndo tém base factual
ou empirica e diversas andlises tiveram foco restrito, se atendo superficialmente a apenas
algumas das muitas questdes que sdo tratadas no PL, ignorando omissdes e incoeréncias do
texto.

Este parecer técnico pretende sanar parte das lacunas e falhas das andlises anteriores. Seu
objetivo é analisar em que medida a versdo mais recente do projeto de lei, com as alteragdes
feitas pelo Senado Federal (PL 2159/2021), podera resolver os problemas da pratica do
licenciamento ambiental no Brasil.

Para atingir o objetivo, é feita uma revisdo das funcdes e dos beneficios do licenciamento
ambiental, e um levantamento dos principais problemas das atuais praticas de licenciamento,
sob as perspectivas dos 6rgdos licenciadores, do setor empresarial, das organizacdes da
sociedade civil (OSC), dos d6rgdos de controle e ministérios publicos, das organizaces
internacionais e dos pesquisadores. Em seguida, faz-se uma analise sistematica das propostas
contidas no PL, procurando avaliar se apresentam respostas aos problemas descritos.

A conclusdo é que o PL é profundamente limitado, buscando tratar sobretudo o problema da
baixa eficiéncia procedimental. O PL ndo trata o problema de harmonizacdo e integracao de
regramentos dos entes federativos, como se espera de uma Lei Geral. Essencialmente, o PL
busca reunir em um mesmo texto legal diversos requisitos que ja existem no atual quadro
normativo sem altera¢des significativas, devendo agravar a atual ‘légica’ de fragmentacdo de
critérios entre entes federativos. Embora oPL tenha sido motivado em tese por preocupacgdes
com a seguranca juridica do setor empresarial, a falta de embasamento empirico e de
critérios técnico-juridicos defensadveis para a instituicdo das medidas de agilizacdo (e.g.,
simplificacdo via Licenca por Adesdo e Compromisso — LAC e isencdo de licengas) e de
enfraquecimento da participacdo de érgdos e autoridades intervenientes podera culminar em
aprovacdo de obras e projetos que geram significativa degradacdo ambiental e fiqguem,
portanto, vulnerdveis a sanc¢Bes administrativas, inquéritos e acles judiciais. Tem-se,
portanto, uma situacdo paradoxal: a busca por seguranca juridica pode agravar ainseguranca
juridica.



Ao tentar atender as expectativas e propor solugdes apenas para problemas percebidos por
parte do setor empresarial, o PL traz uma série de riscos para a sociedade brasileira, tais
como:

e Perda ou diminuicdo do papel do licenciamento ambiental de mediar conflitos entre
diferentes interesses;

e Desvalorizagdo do licenciamento ambiental como instrumento de garantia para
financiamentos e investimentos;

e Continuidade ou agravamento do problema da heterogeneidade de regras adotadas
pelos estados e municipios;

e Inseguranca juridica para empreendedores e investidores; e

e Diminuicdo da eficacia do licenciamento ambiental no controle de impactos e riscos
de atividades e empreendimentos potencialmente causadores de degradacdo
ambiental.

De maneira geral, esta andlise indica que o PL 2159/2021, além de ndo solucionar
satisfatoriamente os problemas do licenciamento ambiental no Brasil, traz sérios riscos e
problemas adicionais, representando, portanto, um caso claro de oportunidade perdida pelo
Congresso Nacional.



1. Apresentacao

Ha muitos motivos para se criar uma lei para melhor orientar o licenciamento ambiental
no Brasil. O licenciamento, assim como outros instrumentos de politica ambiental, é
dindmico. Sua efetividade depende das conjunturas politico-administrativas, culturais e
tecnoldgicas da sociedade, que estdo sempre mudando. Os deputados que propuseram
o Projeto de Lei (PL) 3729 para apreciacdo da Camara dos Deputados em junho de 2004
(Camara dos Deputados, 2004) criaram uma importante oportunidade de melhoria para
o licenciamento. Porém, aproveitar essa oportunidade se mostrou um desafio. Ao longo
dos anos, o PL foi analisado em diversas comissdes e discutido em muitas audiéncias

publicas nas quais ficou dbvia a existéncia de divergéncias profundas.

O licenciamento ambiental € um instrumento multi-jurisdicional que se vincula com
outros instrumentos de politica ambiental, principalmente a avaliacdo de impacto
ambiental (AlA), e que afeta ndo apenas as condi¢Bes socioambientais, mas também
interesses econdmicos e politicos. A inclusdo do licenciamento e da AlA na Politica
Nacional do Meio Ambiente em 1981 foi motivada pelos beneficios (ja percebidos em
outros paises) que eles podiam trazer para a sociedade brasileira.

Apesar das divergéncias, o PL avangou lentamente na Camara até, finalmente, ser
aprovado em maio de 2021 com um texto bastante polémico e muito criticado
principalmente pelos ambientalistas e por pesquisadores especializados. No Senado
Federal, o PL ganhou nova numerac¢do (2159/2021) e tramitou por mais quatro anos até
ser aprovado, com poucas alteracdes, em 21 de maiode 2025. Devido as alteragdes no
texto, 0 PL2159/2021 voltou para apreciacdoevotacdona Camara dos Deputados. ACasa
Iniciadora se limita nessa fase a aceitar ou ndo as modificacdes apresentadas pelo Senado,
ndo podendo inovar no conteudo dos dispositivos analisados. Quando aprovado pela
Camara, o PL seguird para sancdo ou veto do Presidente da Republica.

O objeto desta analise técnica é o PL 2159/2021 que, quando da redagdo deste parecer
(inicio de julho de 2025), encontrava-se em anadlise pela Camara dos Deputados. O
objetivo é analisar em que medida o PL 2159/2021 podera resolver os problemas da
pratica do licenciamento ambiental no Brasil.

Diferentes versbes do PL- notadamente durante sua tramitacdo na Camara - ja foram
analisadas em dezenas de notas técnicas, pareceres e artigos. Grande parte dessas
analises amparou-se, tacita ou explicitamente, em premissas e inferéncias que ndo tém
base factual ou empirica. Ademais, muitas andlises tiveram foco restrito, se atendo
superficialmente a apenas algumas das varias questdes que sao tratadas na proposta. O
PL 2159/2021 também ndo passou por uma Analise de Impacto Regulatério (AIR) formal,
ndo tendo sido submetido a crivos como andlises de riscos, andlises multicritério e
analises de custo-beneficio e custo-efetividade.

O parecer técnico aqui apresentado pretende sanar parte das lacunasefalhas dasanalises
anteriores. Espera-se que as conclusdes deste parecer possam subsidiar discussdes e
decisGes mais bem informadas sobre os provaveis impactos da eventual aprovacdo e



sancdodo PL 2159/2021. Depois de uma breve contextualiza¢do do objeto deste parecer
(Secdo 2), é feito um mapeamento dos principais problemas do licenciamento com base
em diversos documentos (Secdo 3). Em seguida, é analisado em que medida o PL
contribui ou ndo para a solucdo dos problemas do licenciamento ambiental percebidos
como importantes (Secdo 4). Na ultima secdo, sdo apresentadas as conclusdes da analise
e destacados os riscos do PL 2159/2021 para a sociedade brasileira.



2. Contextualizacao

2.1 FuncOes e beneficios do licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental é usado em todo o mundo como instrumento de controle das
atividades econémicas visando a protecdao da qualidade ambiental e da saude humana.
No Brasil, o licenciamento ambiental é definido na Lei Complementar 140/2011 como “o
procedimento administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental” (Brasil, 2011). Esse instrumento
foi introduzido na legislagaonacional trinta anos antes por meioda Leida Politica Nacional
de Meio Ambiente (PNMA) (Brasil, 1981).

No nivel estadual, o licenciamento ja era utilizado desde 1976 em Sao Paulo, introduzido
por meioda Lei Estadual 997/1976 (Sdo Paulo, 1976), que disciplinou o controle de fontes
de poluicdo, tornando obrigatéria a obtencdo de licencas de instalacdo e de
funcionamento para diversos tipos de empreendimentos. No ano seguinte, em 1977, o
governador do Estado do Rio de Janeiro publicou um decreto que instituiu o Sistema de
Licenciamento de Atividades Poluidoras, criando o modelo trifasico de emissdo
sequencial de Licenca Prévia (LP), Licenca de Instalacdo (LI) e Licenca de Operacdo (LO)
(Rio de Janeiro, 1977). Esse modelo inspirou o modelo nacional de licenciamento
ambiental instaurado pela PNMA (Brasil, 1981).

O licenciamento ambiental ndo é mero ato administrativo, mas um processo decisério
gue tem consequéncias para 0 meio ambiente e para as pessoas e que deve ser apoiado
por estudos técnicos. Sdo quatro as fungdes do licenciamento ambiental (Sanchez, 2020).
Em primeirolugar, o licenciamentoserve para dar fundamento técnico a decisdes publicas
sobre empreendimentos que afetem os recursos ambientais, os meios e os modos de vida
das comunidades, e a capacidade de as geracdes futuras atenderem as suas proprias
necessidades. Compreender essa funcdo primordial tem importante consequéncia
pratica: ndo pode haver obrigacdo de que uma licenca seja concedida, e muito menos de
gue seja aprovado o projeto tal qual pretendido pelo empreendedor — é necessario
desenvolver alternativas de menor impacto e demonstrar sua viabilidade ambiental. Por
isso, outra funcdo do licenciamento é garantir que os projetos submetidos a aprovacgdo
governamental contenham medidas para evitar ou minimizar seus impactos negativos —
e inclusive para compensar os chamados impactos residuais.

A terceira fungao do licenciamento ambiental —sempre embasado em estudos técnicos
— é definir as medidas a serem tomadas para que o empreendimento seja construido e
funcione com o menor impacto adverso possivel, atendida, ainda, sua viabilidade
econdmica. E no licenciamento que sdo estabelecidos os requisitos para a gestdo
ambiental. De certa forma, o licenciamento nunca termina, a cada projeto aprovado,
cresce o estoque de empreendimentos na carteira dos orgdos ambientais e que
demandam acompanhamento.



Finalmente, e ndo menos importante, o licenciamento deve servir como espaco de
mediacdo de interesses diversos. Dessa forma, é efetivamente um ambiente de gestdo de
conflitos. Mas, se o for exclusivamente, sera esvaziado de todo o conteldo técnico, que é
e deve ser seu fundamento. Para que a funcdo de gestdo de conflitos seja exercida,
também é preciso transparéncia e pleno cumprimento ao Principio 10 da Declaragdo do
Rio (1992), sobre participacdo cidadd em matéria ambiental: acesso a informacao,
participacdo nos processos decisorios e acesso a Justica. Esses principios foram
recentemente reafirmados pelo Acordo de Escazu, tratado internacional promovido pela
Comissdo Econdmica para a América Latina da ONU (Cepal) e assinado pelo Brasil (mas
ainda ndo ratificado).

2.2 Licenciamento ambiental no Brasil e as motivacdes do PL

A regulacdo do licenciamento ambiental, assim como varios instrumentos de politica
publica, tem se dado de maneira fragmentada e nos trés niveis da federacdo brasileira.
No nivel federal, os principais regramentos vieram por meio de decretos
regulamentadores da PNMA e principalmente de resolu¢des do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA), em especial suas resolucdes 01/1986 e 237/1997 (CONAMA,
1986, 1997), e, mais recentemente, por meio da supramencionada Lei Complementar
140/2011, que, ao regulamentar o artigo 23 da Constituicdo Brasileira, entre outros
pontos, consolidou a municipalizacdo do licenciamento ambiental no Brasil. Apesar da
falta de bases de dados integradas sobre a distribuicdo e processos de licenciamento
ambiental no pais, é provavel que, além da Unido, dos estados e Distrito Federal, mais de
3000 municipios exercam a competéncia do licenciamento ambiental no Brasil
(Nascimento, Abreu, & Fonseca, 2020).

A evolucdo normativa do licenciamento ambiental no Brasil (Figura 1) tem se dado de
forma mais ou menos vinculada com um outro importante instrumento da PNMA: a
avaliacdo de impacto ambiental (AlA). Este instrumento nem sempre é regulado de forma
explicita pelos érgdos da administracdo publica brasileira. A AlA, que € um processo de
identificar e prever impactos socioambientais para subsidiar tomadas de decisao, foi pela
primeira vez implementada no Brasil em 1973, quando ainda ndo havia licenciamento
ambiental no pais. Esse instrumento foi exigido pelo Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) para financiar a usina hidrelétrica de Sobradinho
(Goodland, 1973), gerando o primeiro estudo de impacto ambiental no Brasil. Estudos
prévios de impacto ambiental foram regulamentados na década de 1980 pela
supramencionada Resolugdo CONAMA 01/1986, que instituiu o estudo e relatério de
impacto ambiental (EIA/RIMA). Em 1988, a Constituicdo Federal, no § 12, inciso IV, do
artigo 225, também incentivou sobremaneira a AIA no Brasil, ao incumbir ao Poder
Publico “exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dard publicidade”.



Figura 1 - Linha do Tempo dos Marcos Legais do Licenciamento Ambiental, da Avaliagdo
de Impacto Ambiental e da Tramitagdo do PL 2159/2021
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O PL 2159/2021 embora trate a AIA, no seu artigo 22 (I), como uma ‘diretriz’ do
licenciamento ambiental, na pratica, como se lerd adiante neste parecer, propde a
regulacdo deste instrumento de forma a restringir seu uso para casos mais raros de
licenciamento de projetos de grande porte. Toda analise do PL precisa se atentar para a
questdo do vinculo do licenciamento ambiental com a AlA, tendo em vista que, como
concluem ha décadas numerosos estudos académicos, a efetividade do licenciamento
ambiental depende da devida avaliacdo dos impactos dos empreendimentos e em
diferentes escalas (Caro-Gonzalez, Nita, Toro, & Zamorano, 2023; Cashmore, Gwilliam,
Morgan, Cobb, & Bond, 2004; John J. Loomis & Dziedzic, 2018; Sadler, 1996). E importante
notar também que a AlA é, segundo o Comité de Especialistas em Administracdo Publica
da ONU, instrumento a ser empregado pelos governos para fomentar o desenvolvimento
sustentavel (United Nations, 2021).

Outro grande desafio envolvido na andlise do PL 2159/2021 é julgar o impacto de um
instrumento cujos beneficios, sobretudo de médio e longo prazo, ndo sdao claramente
percebidos pela sociedade. O licenciamento ambiental subsidiado por estudos de
impacto ambiental foi uma “inovacdo” legislativa dos Estados Unidos trazida pelo
National Environmental Policy Act (NEPA) em 1969. Uma inovagao que foi percebida como
benéfica e que, por isso, acabou sendo incorporada na legislacdo de praticamente todos
0s paises do planeta (Yang, 2019) e em tratados internacionais, como a Convencdo da
Diversidade Bioldgica (Sdnchez & Croal, 2012).

Os crescentes impactos adversos socioambientais de atividades e empreendimentos
geram diversos problemas para a sociedade. E justamente para evitar ou minimizar tais
problemas que asadministrag®es publicastornam o licenciamento obrigatoério. E, de fato,



pesquisas tém mostrado que o licenciamento ambiental se desdobra em beneficios ndo
apenas para o meio ambiente, mas também para os empreendedores publicos e privados
gue se sujeitam ao licenciamento ambiental. Morrison-Saunders, Bond, Pope, and Retief
(2015) salientam alguns desses beneficios recorrentes:

- Melhorar os projetos e obras de engenharia que, devido aos estudos para
subsidiar o licenciamento ambiental, identificam e desenvolvem alternativas
locacionais e de funcionamento que minimizam impactos adversos;

- Aumentar a legitimidade social dos projetos licenciados perante a sociedade, com
consequente reducdo de conflitos e judicializacdo;

- Facilitar a futura gestdo socioambiental dos empreendimentos licenciados; e

- Economizar tempo e recursos financeiros no ciclo de vida dos empreendimentos,
pois embora, num primeiro momento o empreendedor tenha que investir no
licenciamento ambiental, no médio e longo prazos os aprimoramentos advindos
do licenciamento ambiental evitam sang¢Bes administrativas (e.g., multas),
conflitos, acBes judiciais, acidentes e desastres.

Estes e outros beneficios do licenciamentoambiental ndosdaoclaramente percebidos pela
sociedade brasileira (TCU, 2019). Frequentemente, sdo as dificuldades administrativas e
judiciais enfrentadas pelos empreendedores e 6rgdos licenciadores que aparecem na
midia e nas redes sociais, influenciando o debate publico. De fato, as formalidades
administrativas do licenciamento ambiental cresceram sobremaneira, contribuindo para
uma percepcdo de ineficacia que provavelmente é, em grande medida, o principal fator
motivador da aprovacdo PL 2159/2021.

Nos numerosos debates e manifestacGes publicas sobre o atual PL e suas versdes
anteriores, como é esquematicamente ilustrado na Figura 2, fica clara a existéncia de uma
polarizacdo de posicionamentos sobre o mérito e a qualidade do texto da proposta. De
um lado mais extremo de apoio ao PL, estdo representantes de parte do setor produtivo,
sobretudo de organizac¢®es industriais, do setor elétrico e do agronegdcio. Do outro lado,
no extremo de rejeicdoao PL, estdo representantes de organiza¢des da sociedade civil
(OSC), orgdos de licenciamento federal e municipais, ministérios publicos e
pesquisadores, que ha anos tém tentado sensibilizar o Congresso Nacional para os
problemas e riscos do PL 2159/2021. Na verdade, foram os ambientalistas e
parlamentares ligados a causa ambiental que propuseram inicialmente o PL ha mais de
20 anos, mas com o tramite legislativo foram se afastando da proposta em face do
conteudo que foi sendo consolidado no Congresso Nacional.

Cabe registrar que alguns setores da sociedade brasileira, como no caso dos 6rgaos
estaduais de licenciamento ambiental, tém posicionamentos mais ambiguos sobre o PL,
ora defendendo, ora criticando o projeto de lei. Situacdo similar acontece com as grandes
empresas multinacionais representadas pelo Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentdvel (CEBDS). Este conselho ja se posicionou contrariamente ao
PL 2159/2021 aprovado na Camara dos Deputados, mas desde entdo ndo tem tido um
posicionamento claro.



Figura 2 — Aparente posicionamento predominante de diferentes partes interessadas
sobre as ultimas versdes do PL 2159/2021
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*Fonte de evidéncias dos posicionamentos majoritariamente favordveis (89 Entidades pro-PL
2159, 2025; ABEGAS, 2025; FPA, 2021); fontes de evidéncias dos posicionamentos mistos (ABEMA,
2013, 2021, 2025; CEBDS, 2021); fontes de evidéncias dos posicionamentos majoritariamente
contrdrios (ABAI, 2025; Abrampa, 2025; ANAMMA, 2025; ANPR, 2024, Centro de Conhecimento
em Biodiversidade, 2025; CONAQ e Terra de Direitos, 2024; CONDRAF, 2025; Ex-ministros de Meio
Ambiente do Brasil, 2021, Fiocruz, 2025, DS, 2025; IDS et al., 2025, ISAe OC, 2023, Observatorio
do Clima, 2025, SBPC, 2021)

Em que se pese a dificuldade de se generalizar o posicionamento predominante das
partes interessadas no licenciamento ambiental sobre o PL 2159/2021, é inquestionavel
que, apesar de o debate se arrastar por mais de 20 anos, ainda persistem profundas
divergéncias de visdo sobre quais serdo as reais consequéncias de sua aprovagao.

Nesse sentido, é importante aprofundar a andlise do PL, como faz este parecer, ndo
apenas para subsidiar os debates ainda em andamento na Camara dos Deputados, mas
também para, em um provavel cenario de aprovacdo do texto, subsidiar discussdes
legislativas visando ao futuro aprimoramento da lei, o0 que em tese poderia ocorrer
mediante Medida Proviséria editada apds a fase de sancdo. Ocorreu solugdo nessa linha
na aprovacdo da Lei 12.651/2012, que dispGe sobre a protecdo da vegetacdo nativa
(Codigo Florestal) e que também gerou um processo polémico e conflituoso.



3. Problemas do licenciamento ambiental no Brasil

A principal motivagdo do PL 2159/2021 é sanar problemas do licenciamento ambiental
gue foram se acumulando ao longo de décadas de aplicacdo. Entretanto, as divergéncias
apontadas na Secdo 2 tém origem em diferentes interpretacdes sobre tais problemas e
sua gravidade.

Ao longo dos anos, diferentes problemas do licenciamento tém sido apontados por
orgdos do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), entidades empresariais,
organizagdes da sociedade civil, pesquisadores e outros interessados. Nesta secdo,
destacam-se algumas das principais e das mais recorrentes criticas a pratica do
licenciamento ambiental no Brasil.

3.1 Perspectivas dos orgdos licenciadores

Os orgdos licenciadores- federal (Ibama), estaduais ou municipais- vivem diferentes
realidades. Suas perspectivas refletem as conjunturas politicas e geograficas de suas

respectivas jurisdicdes.

Os problemas do licenciamento ambiental, na perspectiva do Ibama, sdo identificaveis a
partir das suas acBes administrativas ao longo dos anos e de relatérios de melhoria
interna (IBAMA, 2016, 2019). Por exemplo, o Ibama frequentemente reclama da falta de
servidores internos para atuar no licenciamento. O Ibama tem também trabalhado em
guias de padronizacdo para a avaliacdo de impacto de alguns setores, de modo a diminuir
adiscricionariedade eracionalizarasanadlisestécnicas. Também tém destaque os esforgos
de criacdo de bancos de dados digitais, incluindo plataformas webgis que visam otimizar
a gestdao e compartilhamento de informacgdes.

As percepcdes dos drgdos estaduais ficam maisclarasno trabalho da Associagdo Brasileira
de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (ABEMA), que os representa. A ABEMA, por
exemplo, publicou em 2013 um relatdério propondo ajustes no licenciamento ambiental
(ABEMA, 2013). Neste relatério, a ABEMA argumentou que o sistema de licenciamento
ambiental brasileiro estava em estado de “colapso” (p. 13), situacdo que estaria refletida
nos seguintes problemas:

- Acontecimento tardio da avaliacdo de impacto ambiental no processo de
licenciamento, dada a falta de avaliag®es ambientais estratégicas que permitam o
devido planejamento ambiental do territério;

- Tomadas de decisdo que ndo consideram ou consideram de forma fragil o ‘fator
locacional’, ou seja, as caracteristicas dos ambientes a serem impactados pelas
atividades e empreendimentos sujeitos a licenciamento;

- Excesso de discricionariedade, subjetividade e imprecisdo nas andlises e pareceres
técnicos dos érgaos licenciadores;

- Falta de clareza e objetividade para determinar a significancia dos impactos;

- Morosidade causada pela interveniéncia ou intervencdo de érgaos e entidades que
opinam de forma vinculada ou ndo no processo (e.g., municipios, Iphan, Funai, etc.);



- Falta de nexo causal entre os impactos adversos e as condicionantes ambientais;

- Baixa capacidade técnica de dar pareceres técnicos sobre os diversos temas e saberes
necessarios para avaliar os estudos de impacto ambiental;

- Ineficacia e formato inadequado das audiéncias publicas;

- Baixa capacidade técnica e institucional generalizada dos 6rgaos do Sistema Nacional
de Meio Ambiente (SISNAMA);

- Indefini¢cdes sobre a competéncia do érgdo licenciador para empreendimentos que
“podem” ter impactos interestaduais e locais- problema em tese enfrentado pela Lei
Complementar 140/2011 e seu regulamento, Decreto 8.437/2015; e

- Falta de padroes e metas de qualidade ambiental para subsidiar os estudos
ambientais e pareceres técnicos.

A ABEMA tem sido uma associacdo atuante na reforma do licenciamento ambiental,
embora com variagdes de posicionamento. Por exemplo, em 2021 a associacdo se
posicionou contrariamente ao PL 2159/2021 (ABEMA, 2021), mas mais recentemente,
em 2025, se posicionou a favor do PL aprovado no Senado Federal (ABEMA, 2025),
mesmo que este guarde profunda similaridade com a versdo anterior. Tais mudancas de
posicionamento provavelmente refletem as composicGes da diretoria da associagdo que
podem estar maisou menos inclinadas para acolher as perspectivas do setor empresarial.

Os orgdos licenciadores municipais, por sua vez, tém uma experiéncia relativamente mais
recente, tendo em vista que a municipalizacdo do licenciamento ambiental se deu
sobretudo apds a Lei Complementar 140/2011%. Tais drgdos também percebem
problemas semelhantes aos enfrentados pelo lbama e drgdos estaduais, mas trazem
posicdo propria quando o assunto é o papel das anuéncias ou oitivas dos municipios no
licenciamento (i.e., certiddes de conformidade com as leis locais de uso do solo). Embora
varias partes interessadas critiquem que tais anuéncias ocasionam morosidade e
politizacdo desnecessaria nos processos, 0s drgaos municipais defendem a vinculagdo de
tais anuéncias ao processo de licenciamento para que a perspectiva local esteja
devidamente contemplada (ANAMMA, 2025).

3.2 Perspectivas do setor empresarial

Representantes do setor empresarial frequentemente expressam fortes criticasa respeito
do licenciamento ambiental. Entre as organiza¢cdes que mais se posicionam sobre a
efetividade do licenciamento, destaca-se a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), que
historicamente tem feito sondagens (CNI, 2007), analises técnicas (CNI, 2020) e informes
(CNI,2021) sobre otema.Em 2024, a CNIse posicionou claramente favoravel a aprovagado

1 A Resolugdo 237/1997 do Conama previu licenciamento municipal nos termos de seu art. 62, mas gerou
polémica e judicializagdo. O tema foi consolidado no art. 99, inciso XIV, da Lei Complementar 140/2011, que
estabelece como atribuicdo municipal, observadas as atribuicdes dos demais entes federativos, “promover
o licenciamento ambiental das atividades ou empreendimentos: a) que causem ou possam causar impacto
ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; ou b) localizados
em unidades de conservacio instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs)”.



de uma das versdes do PL 2159, embora tenha reconhecido alguns problemas no texto e
tenha historicamente defendido medidas que ndo constam no texto do PL aprovado pelo
Senado Federal (CNI, 2024). Por exemplo, em 2013 a CNI elencou o “fortalecimento dos
orgdos ambientais de todos os entes federativos” entre as diretrizes prioritarias de uma
reforma do licenciamento (CNI, 2013). As criticas da CNI ao licenciamento ambiental sdo
numerosas, mas tendem a se concentrar nos seguintes temas:

- Morosidade do processo ocasionada por demora de analise do érgdo licenciador;

- Morosidade do processo ocasionada por demora ou falta de respostas dos érgdos
intervenientes;

- Implantacdo de requisitos exagerados para obter licenca;

- Custos para atender os requisitos do licenciamento ambiental;

- Complexidade da regulamentacao;

- Falta de clareza nas normas;

- Falta de preparo técnico da fiscalizagao;

- Condicionantes sem nexo causal com os impactos; e

- Inseguranca juridica.

O setor elétrico também tem sido bastante critico em relacdo ao licenciamento
ambiental. OForum do Meio Ambiente e Sustentabilidade do Setor Elétrico (FMASE), uma
entidade empresarial, elaborou uma proposta (FMASE, 2013) para sanar parte dos
problemas no setor, que o Férum entende incluir:

- Inseguranca juridica;

- Morosidade ocasionada pelas manifestaces de érgaos intervenientes (e.g. FUNAI,
Fundacdo Palmares, Funasa, ICMBio e IPHAN);

- Morosidade ocasionada pelafaltadeclareza,inadequacdoearticulagdoentre asfases
de inventario, leildo e licenciamento ambiental; e

- Falta de padronizagdo dos Termos de Referéncia.

Alguns anos apods a proposta do FMASE, o Instituto Acende Brasil, outra entidade do setor
elétrico, publicou um White Paper (1AB, 2018) sobre os problemas enfrentados pelo setor,
destacando:

- Falta e rotatividade de recursos humanos nos orgaos de licenciamento ambiental;

- Baixa qualidade dos estudos de impacto ambiental elaborados pelos
empreendedores e consultorias;

- Falta de nexo causal entre exigéncias do licenciamento ambiental e os impactos dos
projetos;

- Fragilidades na participacdo publica;

- Morosidade ocasionada por diversos fatores, incluindo a atuacdo de dérgdos de
controle e Ministério Publico (e.g., inquéritos);

- Morosidade ocasionada por manifestacdes de drgdos intervenientes;

- Falta de aproveitamento de informaces geradas em diagndsticos socioambientais
pré-existentes; e

- Inseguranca juridica.



Outro setor que frequentemente se posiciona criticamente sobre o licenciamento
ambiental é o da agropecuaria. Embora tal setor ndo tenha o costume de elaborar estudos
técnicos aprofundados sobre o tema (ou, se o faz, ndo os divulga amplamente), sdo
muitos os artigos de opinido, matérias jornalisticas e informes de redes sociais que
conclamam por melhorias genéricas no licenciamento com o uso de termos como
“aumento de eficiéncia”, “previsibilidade”, “agilidade”, “imparcialidade técnica”,
“legislacdo racional e unificada”, entre outros. A percepcdo do setor agropecudrio fica
espelhadatambém nas manifestacdesda Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA). Uma
de suas publica¢des disponiveis online (FPA, 2021) destaca os seguintes problemas no
processo:

- Barreiras para o avanco da infraestrutura e investimentos;

- Burocracia excessiva de varias naturezas;

- Burocracia excessiva para o agro, tal como a exigéncia de licenciamento ambiental,
além de Cadastro Ambiental Rural (CAR); e

- Falta de clareza conceitual e juridica.

Ndo é possivel generalizar com acuracia a percepgao do setor empresarial, que é muito
diversa. Por exemplo, o Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento
Sustentavel (CEBDS), que representa sobretudo grandes empresas multinacionais em
assuntos ligadosao desenvolvimento sustentavel, embora perceba diversos problemas de
eficiéncia administrativa e de governanca do licenciamento ambiental, aparenta ter um
entendimento divergente, em relacdoao agro, por exemplo, sobre as causasraizes desses
problemas. Ndo a toa, o CEBDS posicionou-se, quando da aprovagao do PL na Camara dos
Deputados, contrariamente ao projeto de lei, dizendo que ele “ndo atinge o objetivo
proposto de trazer maior eficiéncia e racionalidade ao processo de licenciamento. O
resultado esperado, portanto, trard maiores riscos para o meio ambiente e para as
empresas.” (p. 1).

Mas independentemente das divergéncias sobre as causas dos problemas — e mesmo
sobre quais seriam os principais problemas —, de maneira geral, a maior parte do setor
empresarial tende a destacar problemas de baixa eficiéncia procedimental, informacional
e administrativa no processo de licenciamento ambiental. Esses problemas acabam
contribuindo, na percepcdo deles, para morosidade e incertezas para o inicio e
consolidacdo de obras e investimentos, aumento de custos no curto prazo e inseguranca
juridica.

3.3 Perspectivas das organizacdes da sociedade civil

Organizac¢Ges da sociedade civil (OSC), embora percebam alguns problemas similares aos
apresentados por representantes empresariais e industriais, tendem a acentuar
dificuldades de outras naturezas no processo de licenciamento ambiental. Afinal, as OSC,
gue nao tém fins lucrativos, atuam geralmente em prol de interesses publicos, coletivos

e difusos, defendendo direitos e promovendo justica social e ambiental.



Os problemas apontados no licenciamento ambiental por OSC sdo diversos e suas
solugdes, por vezes, conflitam com as solugcdes que seriam necessarias para sanar os
problemas percebidos pelo setor empresarial. H4 uma série de notas técnicas, cartas
abertas e informes publicados por OSC nos ultimos anos. A posi¢cdo das OSC fica refletida
de forma sintética nos posicionamentos feitos sobre projetos de lei (e.g., ISA, 2016) e,
mais claramente, sobre o PL 2159/21 (ABAI, 2025; Centro de Conhecimento em
Biodiversidade, 2025; CONAQ e Terra de Direitos, 2024; IDS et al., 2025; ISA e OC, 2023;
Observatdrio do Clima, 2025). Entre os problemas mais frequentemente apontados pelas
OSC, destacam-se:

- Falta ou fraqueza na participacdo social (e.g. audiéncias publicas) dificultando o
envolvimento de grupos vulneraveis, como quilombolas, comunidades indigenas e
comunidades de baixa renda;

- Agilidade processual em processos complexos que comprometem a identificacdo de
impactos adversos e riscos socioambientais;

- Modalidades de licenga simplificadas, tais como as licencas por adesdo e
compromisso, que afastam a AlA e inibem a observancia do principio da precaucao;

- Isengdes de licenciamento ambiental para atividades que podem impactar o meio
ambiente;

- Lacunas de informagao nos estudos de impacto ambiental;

- Baixa capacidade institucional e fiscalizatoria dos érgaos licenciadores; e

- Falta de transparéncia sobre os processos de licenciamento ambiental.

As OSC, assim como o setor empresarial, também cobram mais efetividade no
licenciamento ambiental, mas ndo apenas por meio de eficiéncia procedimental e
administrativa, mas por meio do aumento no rigor dos estudos de impacto ambiental e
dos controles publicos dos empreendimentos licenciados, de modo a fortalecer a
protecdo do meio ambiente e promover justica social.

Finalmente, cumpre destacar um nicho das OSC, que sdo as associagdes que representam
os servidores de 6rgdos ambientais, incluindo 6rgaos de licenciamento. Essas associac¢des,
ha décadas, criticam a baixa capacidade administrativa e fiscalizatéria dos orgdos
licenciadores. Por exemplo, uma Carta aos Servidores (ASCEMA e ASIBAMA-DF, 2021)
publicada pela Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio
Ambiente (ASCEMA) e Associagdo dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio
Ambiente e do Plano Especial de Cargos do MMA e do Ibama- PECMA, no DF (ASIBAMA-
DF) enfatiza a persisténcia de diversas fragilidades financeiras, licenciatérias e
fiscalizatdrias no Ibama, além de coagdes, pressdes e ameacgas contra servidores.

3.4 Perspectivas de orgaos de controle e ministérios publicos

Entre as partes interessadas mais relevantes no licenciamento ambiental estdo os 6rgdos
de controle interno da administracdo publica, em especial Controladoria Geral da Unido
(CGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU), e os ministérios publicos estaduais e federal.



Os 6rgdos de controle sdo responsdveis por fiscalizar e garantir a legalidade, eficiéncia e
probidade da administracdo publica.

Em 2009, o TCU concluiu uma ampla auditoria operacional no Ibama (TCU, 2009) visando
avaliar o uso dos instrumentos de controle utilizados para compatibilizar o
desenvolvimento socioecondmico com a “preservacao da qualidade do meio ambiente e
do equilibrio ecoldgico”. Entre outras constatacdes, essa auditoria observou caréncia de
padronizacdo de procedimentos internos, excesso de discricionariedade, excesso de
condicionantes e auséncia de acompanhamento dos beneficios do licenciamento. O
objeto de avaliacdondofoi a celeridade na concessdo de licengas, masa atuagdodo Ibama
no cumprimento dos objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente. Depois da
divulgacdo do relatdrio dessa auditoria, diversas medidas foram tomadas pelo Ibama
visando aprimorar procedimentos internos (Secdo 3.3). Nova auditoria operacional do
Ibama foi realizada em 2018, atestando melhorias em procedimentos internos ao lado da
persisténcia de problemas anteriormente identificados. Merece atencdo a seguinte
constatacdo, que também tem destaque no relatdrio:

O Ibama ndo tem sido capaz de demonstrar a sociedade a importéncia 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 percepgdo de parte do setor
produtivo de que o licenciamento ambiental é um entrave ao desenvolvimento do pais ou
mera etapa burocrdtica a servencida. (TCU, 2019, p.2).

Auditorias sobre o licenciamento de obras especificas também foram conduzidas pelo
TCU. Em 2011, foram avaliadas as atividades de acompanhamento pds-licenga de duas
obras de transporte, uma ferrovia e uma rodovia. O relatério dessa auditoria contém
diversas constatacGes, como auséncia de avalia¢do da efetividade do licenciamento e ndo
consideragao de impactos cumulativos em empreendimentos colocalizados. O acérddo
resultante dessa auditoria faz varias recomendacdes ao Ibama, aplicaveis a outros
empreendimentos, como “elaborar parecer técnico final das obras que tenham sido
objeto de seu licenciamento, avaliando a eficacia dos programas ambientais
implementados e os resultados de protecdo ambiental alcangados”. O acérdao também
faz recomendacgdes ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte (DNIT).

Uma auditoria da atuacdo do Ibama na fase de acompanhamento de uma usina
hidrelétrica concluida em 2012 encontrou problemas adicionais, tais como a emissdo da
licenga de operagdo sem pleno atendimento a condicionantes da licenga de instalagdo e
falta de lancamento de pareceres técnicos no sistema interno de controle de
documentos, evidenciando falhas de procedimentos internos (TCU, 2012).

Recentemente, a CGU concluiu um trabalho (CGU, 2024) junto ao Ibama que trouxe a
tona diversos riscos que podem comprometer a integridade do licenciamento. Dentre os
riscos destacados estdo a cooptacdo de agentes publicos em favor de interesses privados
e um risco em especial que se relacionada diretamente com o atual PL: alteracBes
normativas que ameacem os objetivos do licenciamento ambiental.



Também sdo muitos e diversos os problemas percebidos pelos ministérios publicos - o
federal (MPF) e os estaduais. Hd mais de 20 anos, o MPF tem criticado a baixa qualidade
dos estudos de impacto ambiental, que ndo sdo capazes de identificar adequadamente
0s provaveis riscos e impactos das atividades e empreendimentos sujeitos a
licenciamento ambiental (MPU, 2004). No nivel estadual, os MPs tém frequentemente
cobrado mais coeréncia nas competéncias e modalidades de licenciamento ambiental,
transparéncia nos processos e mais qualidade nos estudos ambientais, bem como mais e
melhores ferramentas de participacdo publica, entre outros pontos.

3.5 Perspectivas de organizacdes internacionais

O licenciamento de empreendimentos hidrelétricos sempre foi assunto controverso. Em
2008, o Banco Mundial publicou um extenso estudo (Banco Mundial, 2008), em trés
volumes, que analisa criticamente diversos problemas. O estudo destaca a coexisténcia
de visdes opostas sobre o licenciamento como “entrave ao desenvolvimento” e “principal
instrumento (...) garantidor da qualidade do meio ambiente” (p. 11), e que o pais se
defronta com “baixa capacidade de cooperacdo entre os atores” envolvidos no processo.
O estudo reconhece méritos e aponta diversos problemas. Por exemplo, os estudos de
caso de projetos hidrelétricos mostram que “inequivocamente, o licenciamento foi
fundamental para manter e, em alguns casos, melhorar a qualidade ambiental por meio
de medidas mitigatérias” (p. 96).

Dentre os problemaslevantados, hd a auséncia de avaliacdo estratégica, a baixa qualidade
dos ElAs, a ndo inser¢ao do vetor ambiental na concepgao de projetos, falta de um marco
regulatdrio especifico para tratar de questdes sociais, inconsisténcia e subjetividade na
analise e aprovacdo dos ElAs, entre outros (p. 95). Para sand-los, o estudo enfatiza que
“ndo sugere mudancgas radicais no sistema de licenciamento ambiental” (p. 95), mas
recomenda uma série de a¢les de natureza regulatdria, a adogdo da avaliagcdo ambiental
estratégica (AAE), a criacdo de cdmaras de mediacdo e conciliacio e de painéis
independentes para projetos complexos, e sistematizacdo de bases de dados ambientais.
Algumas recomendacdes desse estudo ja estavam em debate e foram implementadas,
como € o caso da Lei Complementar 140, que deu maior clareza as atribui¢cdes para
licenciar dos entes federativos.

Ja durante os debates na Camara dos Deputados sobre o projeto de lei, o Banco Mundial
preparou nova contribuicao (World Bank, 2016), a luz de suas novas normas ambientais
e sociais que entraram em vigor em janeiro de 2018. O documento identifica pontos
fortes da proposta entdo em discussao, fragilidades e riscos a serem evitados, e faz
recomendacdes. Dentre os pontos fortes, consta a AAE, que desapareceu do projeto
aprovado pela Camara dos Deputados em 2021, e maior legitimidade e transparéncia na
participacdo social. Dentre os riscos, destacam-se a emissdo automatica da licenca
ambiental e a determinacdo de prazos limites para a manifestacdo do érgdo ambiental.

Mais recentemente, o Banco Mundial publicou um estudo sobre o licenciamento
ambiental de rodovias (World Bank, 2024). Esse estudo conclui que “diversos desafios



persistem, a saber, a falta de padronizacdo de procedimentos, fluxos e prazos; dificuldade
de coordenacdo e articulacdo entre os multiplos atores; divergéncias na interpretacdo de
normas; subjetividade e discricionariedade de etapas do processo de licenciamento;
auséncia de “balcdo Unico”; ma qualidade de estudos técnicos; planejamento
insuficiente; falta de utilizacdo de outros instrumentos da Politica Nacional de Meio
Ambiente, que acaba sobrecarregando o licenciamento ambiental; auséncia de sistemas
integrados; e auséncia de bases de dados estruturadas e consolidadas”. Tanto o estudo
anteriormente citadosobre hidrelétricasquanto o de rodovias chamam a atengdo para as
deficiéncias de planejamento dos 6rgdos setoriais, respectivamente de transportes e do
setor elétrico, como “dificuldades em compatibilizar o fluxo do projeto da rodovia e o
fluxo do processo de licenciamento” (p. 7). Este estudo volta a recomendar a ado¢do da
AAE, assim como aprimorar o ambiente regulatério mediante a uniformizacdo de
conceitos.

Ja a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) fez uma
avaliacdo ampla do desempenho das politicas ambientais brasileiras (OECD, 2015). Esse
documento aborda diversos tépicos pertinentes ao licenciamento, como a participacdo
publica em processos decisorios, e contém um capitulo sobre avaliacdo de impacto e
licenciamento ambiental que aponta avancos na regulamentacdo, mas também aponta
gue a “avaliacdo de impacto ambiental se tornou um processo burocratico que nao
considera alternativas de localiza¢do, escala ou tecnoldgicas” e que “impactos potenciais
tendem a ser subestimados”, além de criticar as audiéncias publicas por serem usadas
para justificar decisdes ja tomadas” (p. 118).

Posteriormente, a OCDE realizou uma avaliacdo do avango do pais na implementagao das
recomendacdes de seu relatério de 2015. Nesse documento (OECD, 2021), novamente a
avaliacdo de impacto e o licenciamento ambiental sdo analisados. De particular interesse
é a analise do alinhamento da legislacdo brasileira as recomendacdes do Conselho da
OCDE. Dos sete requisitos, a legislacdo e a pratica brasileiras foram avaliados como ndo
alinhadas a analise de alternativas de projetos, ao monitoramento pods-licenca dos efeitos
ambientais e a avaliacdo de impactos transfronteiricos, ao passo que ha “baixo
alinhamento” ao atendimento ao requisito de “claro escopo e procedimentos para
avaliacdo de impactos” (p. 58).

3.6 Perspectivas dos pesquisadores (estudos técnico-cientificos)

Pesquisadores tém analisado a teoria e a pratica do licenciamento ambiental no Brasil
desde pelo menos adécadade 1980 (e.g., Lim, 1985; Moreira, 1988; Wandersforde-Smith
& Moreira, 1985). Desde entdo, centenas, talvez milhares de estudos ja foram publicados
sobre o tema. Os problemas identificados nesses estudos, embora vastos, tendem a
revisitar desafios historicos como o da efetividade, da qualidade dos estudos ambientais,
das lacunas e fraquezas regulatoérias, bem como da participacao publica.

Pesquisadores académicos frequentemente investigam dois tipos de efetividade no
licenciamento ambiental: 1) a procedimental, que se preocupa com o tramite processual



e otimizacdo de etapas e fluxo decisério; e 2) a substantiva, que se preocupa com 0O
impacto do licenciamento e estudos ambientais nas tomadas de decisdo e, em Ultima
medida, na qualidade socioambiental do territorio (Sadler, 1996). Estudos recentes, de
maneira geral, corroboram a persisténcia de baixa efetividade no sistema brasileiro (John
James Loomis & Dziedzic, 2024; F. A. Veronez & Montafio, 2024).

Os pesquisadores também tém reiteradamente mostrado problemas relacionados a baixa
qualidade dos estudos ambientais, que apesar de trazerem muita informacdo de linha de
base (diagndsticos), costumam analisar superficialmente alternativas de projeto e
impactos adversos, principalmente os impactos cumulativos e indiretos dos projetos
(Duarte, Dibo, & Sanchez, 2017; Fernandez, Brito, & Fonseca, 2018; Fonseca & Rivera
Fernandez, 2020; F. Veronez & Montafio, 2017).

Também sdo diversos os estudos sobre as fragilidades da participacdo publica e, em
especial, das audiéncias publicas em grandes projetos. Publicagdes nessa area tendem a
mostrar que a participacdo acontece tardiamente e tem baixo potencial de influenciar as
decisGes do licenciamentoambiental (Hanna, Vanclay, Langdon, & Arts, 2014; Hochstetler
& Tranjan, 2016; Neto & Mallett, 2023).

Uma fragdo menor, mas relevante, dos estudos académicos também identifica boas
praticas (Fonseca & Resende, 2016) e beneficios do licenciamento ambiental. Por
exemplo, Landim & Sdnchez (2012), ao analisarem o conteudo de ElAs, identificaram que
os documentos, a despeito dos seus diversos problemas, estavam se aperfeicoando ao
longo dos anos.

Outro problema historicamente discutido na literatura académica nacional é a questdo da
regulagdo do instrumento, tais como a falta de critérios gerais para implementar a
simplificacdo do licenciamento que foi prevista e mesmo incentivada por meio Resolucdo
CONAMA 237/1997. Hd maisde duas décadasos dérgdos licenciadorestémimplementado
procedimentos e estudos simplificados de licenciamento. Mas estudos tém mostrado que
a simplificacdo tem se dado de maneira fragmentada sem qualquer critério basico geral
(Fonseca, de Brito, & Gibson, 2020; Fonseca & Rodrigues, 2017; Oliveira, Filho, Rocha, &
Fonseca, 2016). Estudo também evidenciou que a falta de critérios no Brasil para
enquadramento de atividades e empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental
leva a profundas diferencas de modalidades de licenciamento ambiental entre os estados
(Rocha & Fonseca, 2017). Finalmente, conforme o |bama tem tentado fazer com a
padronizacdo das matrizes de impacto, estudos ja apontaram a necessidade de
padronizacOes terminoldgicas e critérios gerais para orientar os estudos e avaliacGes de
impacto (Fonseca et al., 2020).

3.7 Sintese

Como se depreende das subsecdes anteriores, os problemas do licenciamento ambiental
podem ser numerosos e de diversas naturezas. Existem problemas regulatérios (e.g.,
complexidade de normas, falta de critérios gerais), procedimentais (e.g., morosidade),



informacionais (e.g., baixa qualidade, irrelevancia, lacunas de informacdes nos estudos),
de capacidade institucional (e.g., falta de servidores e de sistemas, fiscalizacdo
insuficiente e ineficaz), financeiros (e.g., custos envolvidos nas taxas do licenciamento,
honordrios de consultores e investimentos para tecnologias de controle ambiental),
dentre outros.

Todavia, parte desses problemas refletem a percepgdo e a experiéncia subjetiva das
partes interessadas, ndo sendo necessariamente baseados em evidéncias e
benchmarkings, o que seria desejavel e recomendavel para fins de analise politica e
legislativa (Ver Secdo 4 para discussdo). Por exemplo, o que constitui um processo mais
OU Menos Moroso e como o tempo de tramitacdo se relaciona com a complexidade do
projeto e a importancia de seus impactos? Qudo exagerados sdao os pedidos de
informagBes complementares e estudos ambientais durante a etapa de analise? Qual o
nivel aceitavel de discricionariedade em cada etapa do licenciamento ambiental?
Perguntas como essas raramente sdo respondidas com base em referéncias de boas
praticas ou evidéncia empirica da pratica, com excecdo de parte dos estudos académicos
e relatérios de érgaos de controle e de organizag®es internacionais supracitados.

Um resumo dos problemas apontados nos documentos avaliados para a elaboracdodeste
parecer é mostrado no Quadro 1.

Quadro 1 - Perspectivas de diferentes partes interessadas e setores sobre os problemas
do licenciamento ambiental

Perspectivas Principais problemas

- Falta de servidores nos drgdos ambientais

- Baixa qualidade dos estudos ambientais

- Falta de avaliagbes ambientais estratégicas

- Baixa consideragdo do fator locacional ou caracteristicas dos ambientes a serem
impactados

Orgios - Excesso de discricionariedade e subjetividade

licenciadores - Falta de nexo causal entre os impactos adversos e as condicionantes ambientais
- Baixa capacidade técnica de dar pareceres técnicos sobre os diversos temas e
saberes necessarios para avaliar os estudos de impacto ambiental

- Ineficacia e formato inadequado das audiéncias publicas

- Baixa capacidade técnica e institucional generalizada do SISNAMA

- Falta de padrdes e metas de qualidade ambiental

- Morosidade no processo causada por diferentes fatores

- Aumento de custos para o setor produtivo

- Quantidade excessiva de regras emanadas por diferentes 6rgdos publicos

- Baixa capacitagdo técnica dos érgdos licenciadores e intervenientes

- Condicionantes desproporcionais aos impactos dos projetos ou sem relagdo
causal com os impactos

- Inseguranga juridica, conflitos e judicializacdo

- Inadequada articulagdo entre fases de planejamento ou inventario, oferta ou
leildo e o licenciamento ambiental, particularmente para o setor de energia

- Consulta publica tardia

- Pouca participagdo das comunidades atingidas nos processos decisorios

- Modalidades de licenga simplificadas, tais como as licengas por adesdo e
compromisso, que restringem ou eliminam a AlA, inibindo a observancia do
principio da precaugdo

Setor
empresarial

Organizagoes da
sociedade civil



- Isengdes de licenciamento ambiental para atividades que podem causar
impactos significativos

- Baixa capacidade institucional e fiscalizatéria dos érgdos licenciadores

- Falta de transparéncia sobre os processos de licenciamento ambiental

- Necessidade de melhoria de procedimentos internos dos 6rgaos ambientais
- Pouca énfase no, ou falta de, acompanhamento pds-licenga

- Falta de divulgacdo dos beneficios sociais do licenciamento ambiental

- Equivocos administrativos sobre a competéncia do drgdo licenciador (sobretudo
se Ibama ou érgdos estaduais) regulada pela da Lei Complementar 140/2011 e
seu regulamento

- Inadequagdo na exigéncia de estudos ambientais, como o EIA/RIMA

- Baixa cooperagdo entre agentes envolvidos no licenciamento, dificuldades de
articulagdo e coordenagdo entre 6rgdos publicos

- Auséncia de avaliacdo ambiental estratégica

- Auséncia ou insuficiéncia de consideracdo de alternativas nos estudos de
impacto ambiental

- Frequente judicializagdo dos conflitos ambientais

- Desalinhamento de diretrizes internacionais sobre avaliagdo de impactos

- Baixa efetividade procedimental

- Baixa efetividade substantiva (influéncia nas decisdes e impacto ambiental
positivo)

- Baixa qualidade dos estudos ambientais

- Dificuldade de acesso ainformagdo sobre projetos e seus impactos, inclusive
depois de sua aprovagdo

- Fracionamento dos processos de licenciamento ambiental

- Falta de sistemas integrados de informagdo

- Falta de avaliagdo de impactos cumulativos

- Falta de avaliagdo ambiental estratégica

- Falta de critérios gerais para orientar o enquadramento de projetos

- Falta de critérios gerais para orientar a simplificagdo do licenciamento

- Falta de critérios gerais para orientar a avaliagdo de impacto ambiental

Orgdos de
controle e
ministérios
publicos

Organizagées
internacionais

Pesquisadores
(estudos
técnico-
cientificos)

Como se depreende das publicacdes citadas nesta sessdo e sintetizadas no Quadro 1, os
problemas do licenciamento ambiental percebidos pelas partes interessadas sdo vastos,
diversos, conflitantes e de diferentes naturezas. Ndo é facil sanar todos esses problemas
(e outros ndo tratados neste parecer que poderiam integrar o quadro) por meio de um
projeto de lei, sem comprometer os beneficios que estdo na esséncia do licenciamento
ambiental, como aprimorar projetos, identificar e prevenir riscos e impactos adversos,
legitimar projetos e investimentos, evitar judicializagdo e outros.



4.0 PL prop0oe solucdes adequadas para 0s
problemas do licenciamento ambiental no Brasil?

4.1 Analise geral

Uma sintese dos principais problemas identificados na secdo anterior é apresentada no
Quadro 2, categorizando-os em cinco dimensdes principais: regulatéria, procedimental,
informacional, capacitagdo institucional e financeira. Embora varios problemas possam
ser multidimensionais, sua organizacdo em categorias de andlise facilita uma
compreensdo mais geral da demanda de melhorias no quadro regulatério do
licenciamento ambiental no Brasil, além de facilitar a identificacdo de quais problemas
que o PL 2159/2021 pode ou ndo solucionar.

O Quadro 2 baseia-se na interpretacdodos autores sobre as diversas analisesjd realizadas
sobre o PL (ABAI, 2025; Abrampa, 2025; ANAMMA, 2025; ANPR, 2024; Centro de
Conhecimento em Biodiversidade, 2025; CONAQ e Terra de Direitos, 2024; CONDRAF,
2025; Ex-ministros de Meio Ambiente do Brasil, 2021; Fiocruz, 2025; IDS, 2025; IDS et al,,
2025; ISA e OC, 2023; Observatoério do Clima, 2025; SBPC, 2021), na literatura cinzenta
(e.g., relatérios técnicos, white papers, etc., que ndo passaram por revisdo de pares) e na
literatura cientifica citada na Secdo 3 (sobretudo as publicagdes com evidéncia empirica),
bem como na experiéncia dos autores em décadas de pesquisa, ensino e atuacao
profissional sobre avaliacdao de impactos e licenciamento ambiental.

Quadro 2 - Principais propostas ou lacunas do PL 2159/2021 para solucionar os
principais problemas do licenciamento ambiental no Brasil

Principais Propostas ou lacunas do PL O PL propde solugao adequada?
problemas 2159/2021 (sim, ndo, parcialmente ou duvidoso)

o
*T
(2]
o
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=
[a]

O PL altera as regras federais,
agravando a fragmentacdo entre
entes federativos. Destaca-se o
art. 59, § 29 que abre a
possibilidade para que os entes
federativos definam “licencas

B N&do. Havera agravamento da situagdo

atual de fragmentacdo e proliferacdo

28 Quantidade ;
0 ; ) . de regras entre os entes federativos.
o} | excessiva de Esse e outros dispositivos
3 S-S q

regras delegam decisdes importantes : o
& < ) . . . p . Temas hoje abordados por resolugées
= | procedimentais para as autoridades licenciadoras

do Conama passam a ser decididos

tipologias de empreendimentos . ) .
ligo o P pela autoridade licenciadora.

sujeitos a licenciamento e a EIA,
entre outras), sem estabelecer
normas gerais ou prever
regulamentagdo nacional nessa
perspectiva.
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Principais
problemas

Falta de critérios
gerais para o
enquadramento
de tipologias de
atividades e
empreendimentos
e respectivos
critérios de porte
e potencial
poluidor

Falta de critérios
gerais para a
simplificagdo

Falta de critérios
gerais para a
avaliagdo de
impacto ambiental

Propostas ou lacunas do PL
2159/2021

O PL traz poucos critérios gerais,
se atendo sobretudo a
modalidades de licenca
simplificadas e critérios de
isencdo. Destaca-se oart. 49, §19,
que atribui aos entes federativos
a definicdo de “tipologias de
atividades ou empreendimentos
sujeitos a licenciamento
ambiental” e o art. 82 que contém
isencBes ao licenciamento para
varios tipos de empreendimentos.

O PL legitima as modalidades
simplificadas que ja existem nos
estados, com destague para os
seguintes artigos: o art. 21, que
nacionaliza a Licenga por Adesdo
e Compromisso; os arts. 82e 99,
que contém isenc¢Bes ao
licenciamento para vérios tipos de
empreendimentos; o art. 10, que
isenta de EIA empreendimentos
de saneamento basico; o art. 16,
gue desobriga a apresentacdo de
certiddo de uso do solo; o art. 29
gue dispGe que,
independentemente da
titularidade de atividade oude
empreendimento sujeito a
licenciamento ambiental, no caso
de implantagdo na drea de estudo
de outro ja licenciado, pode ser
aproveitado o diagndstico
constante do estudo ambiental
anterior, desde que adequado a
realidade da nova atividade ou
empreendimento e resguardado o
sigilo das informacgdes previsto
em lei.

O PLndo da critérios gerais; ele
meramente repete com pequenas
alteragdes parte dos critérios ja
existentes na Resolucdo CONAMA
01/1986.

O PL propGe solugao adequada?
(sim, ndo, parcialmente ou duvidoso)

N&do. Serdincentivada mais
pluralidade de abordagens para
definicdo de tipologias e respectivos
critérios de porte e potencial
poluidor, com o agravante de
incentivar isen¢Ges de licenciamento,
desprovidas de base empirica, para
empreendimentos com potencial de
causar significativa degradacdo
ambiental. O PLcontém lista de
atividades automaticamente isentas,
mas ndo de atividades
obrigatoriamente sujeitas a
licenciamento.

N&@o. Haverd agravamento das
modalidades de licenciamento
simplificado, levando a um quadro
potencialmente conflituoso de
atividades e empreendimentos, que
causam significativa degradagdo
ambiental, operando sem licenga ou
com licengas por adesdo e
compromisso sem o devido controle
do o6rgdo licenciador que
historicamente demonstra baixa
capacidade fiscalizatéria.

O PLincentiva a aplicagdo da Licenca
por Adesdo e Compromisso, que
devera proliferar ainda mais no nivel
estadual. O PL ainda promove a
Licenga Ambiental Especial (LAE)
abrindo a possibilidade para o
tratamento politico de grandes
projetos. Tudo isso, porém, ndo é
incentivado com critérios gerais
claros.

Ndo. Havera manutencdo da atual
pluralidade terminolégica e
metodoldgica dos (mais raros)
estudos de impacto ambiental,
persistindo lacunas sobre temas
relevantes como o tratamento de
impactos indiretos e cumulativos,
sobre nexo causal, dentre outros
desafios da avaliacdo de impacto
ambiental.
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Procedimental

Principais
problemas

Falta de AAE

Inseguranga
juridica

Morosidade do
processo

Pouca énfase no
pos-licenca

Participagao
publica
insuficiente

Propostas ou lacunas do PL
2159/2021

O PL ndo trata do assunto.

O PLelenca seguranga juridica
como uma diretriz da lei, mas ndo
traz elementos praticos para tal.

O PL traz diversos artigos que
objetivam agilizar
significativamente o processo por
meio da: a) isencgdo de licengas; b)
reducdo do rigor do
licenciamento por modalidades
simplificadas de licenciamento
(e.g., LAC e LAE); c)
enfraquecimento da participacdo
publica; d) enfraguecimento da
participacdo dos orgdos
intervenientes; e e)
estabelecimento de limites
temporais curtos para etapas
procedimentais (art. 24, §49, que
estabelece prazo de 30 dias para
emissdo de TR).

O PLtraz poucas orientagdes para
esta etapa, enfatizando a questédo
de observar o nexo causal entre
condicionantes e previsdes de
impacto. Destaca-se ainda o art.
79, 8§29, I, que diz que a
renovacdo da Ll eda LO é
precedida de analise da
efetividade das a¢des de controle
e monitoramento adotadas,
determinando-se os devidos
ajustes, se necessarios.

O PL explicita novas modalidades
de participagdo e restringe

O PL propGe solugao adequada?
(sim, ndo, parcialmente ou duvidoso)

N&do. Haverd manutengdo da atual
falta de legislagdo sobre o tema,
consolidando a pratica atual de
avaliacdes fragmentadas inibindo a
identificacdo de impactos
cumulativos.

Duvidoso.Com as LACs, isenc¢Bes de
licengas e enfraquecimento da
participacdo de orgdos intervenientes,
entre outras propostas, o PL poderd
agravar e multiplicar as situagdes que
suscitam aberturas de inquérito pelos
ministérios publicos e geram
judicializacdo.

Duvidoso. Num primeiro momento, o
PL podera agilizar os processos, mas a
custa da eficacia do instrumento,
devendo aumentar os impactos
ambientais no territorio brasileiro,
agravando a poluicdo ambiental e
perda de biodiversidade.

Ha estudos que mostram que maior
atencdo ao TR de projetos complexos
reduz o tempo de andlise.

Os prazos exiguos dados as
autoridades envolvidas para se
manifestarem sobre TR (art. 40, lll, §
10) podera prejudicar o escopo dos
estudos ambientais, induzindo
apresentagdo de informagdo além ou
agquém daquela necessaria para a
adequada avaliagdo dos impactos
sobre os bens sob tutela de cada uma
delas.

Sim. Porém essa ja é, teoricamente, a
pratica atual; sua implementagdo
esbarra na insuficiéncia dos sistemas
de informagdo e nas pequenas
equipes dos drgdos ambientais.

Ndo ha nenhuma provisdo referente a
disponibilizagdo publica de relatérios
de monitoramento ou
acompanhamento.

N&o. O art. 36 se limita a audiéncia
publica apds a entrega do EIA,
embora faculte a autoridade
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Principais

problemas

Fracionamento
dos
licenciamentos
ambientais

Baixa qualidade
dos estudos de
impacto ambiental

Propostas ou lacunas do PL
2159/2021

atuagdo de impactados e 6rgdos
intervenientes. Destaca-se que:

O art. 36 determina a realizagdo
da pelo menos uma audiéncia
publica nos processos de
licenciamento ambiental de
atividades ou de
empreendimentos sujeitos a EIA,
e que a mesma deve ser realizada
antes da decisdo final sobre a
emissdo da LP, mas limita a
quantidade de reunides (§ 29). O
art. 26 estabelece o contelddo
minimo do Relatdério de Impacto
Ambiental (RIMA). O art. 37, 1,
faculta a realizagdo de “consulta
publica” para anadlise da eficacia,
da eficiéncia e da efetividade das
condicionantes ambientais em
todas as fases do licenciamento
ambiental, incluido o periodo
posterior a emissdo de LO.

O PL ndo trata do assunto.

O PL legitima a pratica atual, da
prazo exiguo para analise dos
estudos, desincentiva o uso de
dados primérios, e incentiva a
dispensa de estudos de impacto
ambiental.

O PL propGe solugao adequada?
(sim, ndo, parcialmente ou duvidoso)

licenciadora uftilizar outros
“mecanismos de participagdo publica”
para “preparar a realizacdo da
audiéncia publica, dirimir duvidas e
recolher criticas e sugestdes.” Nao
esta claro como uma “consulta
publica” poderia ajudar a preparar
uma “audiéncia publica”.

N&do ha provisdo de participagdo
publica para determinagdo do escopo
e TR.

O art. 22 também néo explicita a
necessidade de que o RIMA seja
escrito em linguagem simples e que
seja de facil compreensdo por ndo
especialistas, limitando o provimento
de informagdo que possa facilitar a
participacdo publica.

O inciso | do art. 37 representa um
avango, mas nem esse artigo nem
outros estabelecem provisGes para
acesso e fornecimento de informagdo
para tal finalidade.

N&@o. O PLpossibilitard a manutengdo
da preocupante pratica atual de
fragmentacdo de empreendimentos
para “driblar” licenciamentos mais
complexos.

N&do. Havera agravamento dos
problemas de baixa qualidade dos
estudos e consequente judicializagdo.

TR bem calibrado é essencial para boa
qualidade do EIA e demais estudos
ambientais. O art. 24 é ambiguo. No
caput, menciona simplesmente “TR”,
a0 passo que no § 52 menciona, pela
primeira vez, “TR padrdo” (em
seguida, ha outra mengdo no § 89).
Ndo ha provisdo para participagdo
publica na fase de definicdo do TR
(conhecida, na avaliacdo de impacto,
como defini¢do do escopo), exceto
para “TR padrdo”, consulta essa que
sé atrairia especialistas e ndo
comunidade afetada por determinado
projeto.

Os chamados érgdos intervenientes
(denominados autoridades
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Principais
problemas

Falta de sistemas
integrados de
informacdo

Pouca
transparéncia e
acesso limitado a
informacdo

Propostas ou lacunas do PL
2159/2021

O PL ndo trata satisfatoriamente o
assunto. Destaca-se o art. 29, §1¢,
que diz que para atender ao
disposto no caput do artigo, a
autoridade licenciadora deve
manter base de dados,
disponibilizada na internet e
integrada ao Sistema Nacional de
Informacgdes sobre Meio
Ambiente (Sinima).

O art. 31 diz que o Sinima deve
conter subsistema que integre as
informacgdes sobre os
licenciamentos ambientais
realizados nos ambitos federal,
estadual, distrital e municipal,
bem como as bases de dados
mantidas pelas respectivas
autoridades licenciadoras.

O PL ndo trata satisfatoriamente o
assunto. Destaca-se o art. 33, que
diz que o procedimento de
licenciamento é publico, devendo
a autoridade licenciadora
disponibilizar, em seu sitio
eletrénico, todos os pedidos de
licenciamento recebidos, sua
aprovagao, rejeicao ou renovagao,
eventuais recursos e decisoes,
com as respectivas
fundamentacgdes, bem como os
estudos ambientais produzidos.

Também o art. 34, que diz que o
contetido do EIA e dos demais
estudos e informagdes que
integram o licenciamento
ambiental é de natureza publica,
passa a compor o acervo da
autoridade licenciadora e deve
ser incluido no Sinima, conforme
estabelecido no art. 31.

O PL propGe solugao adequada?
(sim, ndo, parcialmente ou duvidoso)

envolvidas, art. 40)tém prazos
exiguos para manifestacdo.
Parcialmente. Os requisitos do art. 29
sdo importantes, mas limitados
sobretudo aos casos de possivel
reaproveitamento de dados na
mesma area de estudo. Entretanto, é
preciso um julgamento do que seria
“adequado a realidade da nova
atividade ou empreendimento”. Ndo
se estabelece a quem cabe essa
apreciacdo. Além disso, com menos
ElAs, os sistemas teriam menos
informagdes que no quadro
regulatorio atual.

Quanto ao requisito do art. 31, ndo ha
mengao a recursos humanos e
financeiros e a dificuldade de os
orgdos ambientais conciliarem o
atendimento a demanda por emissdo
célere de licengas com a organizagdo
e manutencdo de tal base de dados,
principalmente considerando que o
PL estipula o prazo de 4 anos para
cumprimento (Art. 31, § 49). Ndo ha
provisdo para garantir acesso publico
e gratuito a tal base de dados.

Parcialmente. O art. 33 representa
um avanco em relacdo as praticas
atuais, mas ndo contém requisito de
disponibilizar “imediatamente” ou
“tempestivamente”. O requisito de
publicidade (art. 34) ndo abrange os
pareceres dos 6rgdos ambientais nem
os relatérios de monitoramento ou
acompanhamento.
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Capacidade Institucional

Financeira

Principais
problemas

Baixa capacidade
técnica

Condicionantes
desproporcionais

Aumento de
custos

Propostas ou lacunas do PL
2159/2021

O PLdetermina que as
autoridades licenciadoras devam
“no prazo de 90 (noventa) dias,
(...) apresentar aos respectivos
chefes do Poder Executivo
relatério sobre as condigbes de
recursos humanos, financeiros e
institucionais necessarias para o
cumprimento da Lei. (art. 55).

O PL traz incentivos explicitos
para o tratamento do nexo causal
das condicionantes, como diz o
art. 13,8 12: “As condicionantes
ambientais devem ser
proporcionais a magnitude dos
impactos ambientais da atividade
ou do empreendimento
identificados nos estudos
requeridos no licenciamento
ambiental, bem como apresentar
fundamentacdo técnica que
aponte seu nexo causal com esses
impactos”.

O PLtorna o licenciamento
ambiental e os estudos de
impacto ambiental menos
frequentes, além de promover
agilidade procedimental por meio
de diversas técnicas,
indiretamente afetando aspectos
financeiros tanto para
empreendedores quanto para
orgdos licenciadores e
consultorias. O PL também traz o
art. 13, referente a limitagOes das
condicionantes e varios artigos
referentes a simplificacdo do
licenciamento.

O PL propGe solugao adequada?
(sim, ndo, parcialmente ou duvidoso)

N3o. O PLndo obriga os Executivos a
agirem para melhorar a capacidade,
apenas a “responder, motivadamente
(...)sobre o atendimento ou ndo das
condicdes apresentadas.”. Pode haver
agravamento dos problemas atuais,
uma vez que o PLincentiva a redugdo
dos controles ambientais, em vez de
fortalecer a capacidade de controle
do sistema. O PL adota a premissa de
que os orgdos licenciadores e
consultores devem fazer menos
licenciamento ambiental e menos
estudos.

Duvidoso. Aaplicagdo desse
dispositivo esbarra em problemas de
capacidade técnica. Lacunas de
orientagdo técnica para determinagdo
de nexo causal pode suscitar dividas
e ingquéritos, agravando
judicializagdes.

Duvidoso. Empreendedores e 6rgdos
licenciadores deverdo ter reducdo de
custos a curto prazo, mas, no caso de
judicializagdes e conflitos, os custos
de longo prazo poderdo aumentar.
Consultores ambientais deverdo ter
queda de renda e contratos.

Conforme mostra o Quadro 2, o potencial de o PL 2159/2021 solucionar adequadamente
os principais problemas do Brasil € profundamente limitado. O PL integra diversos
requisitos que ja existem no atual quadro normativo, como as Resolucdes CONAMA
01/1986 e 237/1997) sem alteracGes significativas, devendo manter a atual légica de
fragmentacdo de critérios entre entes federativos.



Entre as novidades do PL estd a legitimacdo, no nivel nacional, das modalidades
simplificadas de licencas e as isencdes de licenciamento para varios tipos de
empreendimentos, medidas que ja tém sido reguladas e praticadas por orgaos
licenciadores estaduais. Também tem destaque no PL (arts. 38 a 42) propostas de
enfraquecimento da participacdo dos dérgdos ou autoridades intervenientes (e.g.,
responsaveis pela protecdo de Terras Indigenas, Territorios Quilombolas, Unidades de
Conservacgao, patrimoénio histérico e cultural, etc.). No caso dos povos e comunidades
tradicionais, por exemplo, o PL restringe a participacdo dos érgdos as terras indigenas
homologadas e aos territdrios quilombolas titulados. Mas com a histdrica omissdao do
Estado brasileiro em relacdo a conclusdo dos processos de demarcacao, todas as terras
tradicionais pendentes de homologacdo ou titulacao seriam desconsideradas para fins de
licenciamento ambiental.

Embora a simplificacdo e isencdo de licencas juntamente com o enfraquecimento da
participacdo dos orgdos intervenientes possam, num primeiro momento, tratar o
problema procedimental da morosidade, da forma como é proposto no PL, tais propostas
poderdo também agravar a inseguranca juridica dos empreendedores, em razao de
inquéritos e ac¢des judiciais questionando a falta de tratamento dos impactos ambientais
dos empreendimentos, incluindo os impactos nas comunidades tradicionais. Tais
propostas, ao facilitarem a aprovacdo de obras e projetos sem a devida participacdo
publica e controle de impactos ambientais, também poderdo agravar os problemas
ambientais brasileiros, comprometendo os objetivos principais do licenciamento
ambiental no Brasil mencionados na Secdo 2.

A capacidade de o PL 2159/2021 solucionar os problemas do licenciamento ambiental
ndo é facil de se fazer de maneira sintética. Os provaveis efeitos de alguns requisitos e
diretrizes do PL dependem da analise de diversos estudos, relatérios e artigos ja
elaborados sobre o tema. Algumas dessas fontes de informacdo foram citadas ao longo
deste parecer, mas existem muitas outras. Nas subsec¢des seguintes serdo enfatizadas
algumas das limitacdes e fragilidades do PL.

4.2 Falta de base empirica para varias propostas como as da
simplificacao via LAC e isencao

A reforma de politicas publicas deveria ser feita com base em evidéncias, obtidas por meio
de andlises robustas dos resultados de sua aplicacdao. Como visto na Secdo 2, ha inimeras
evidéncias sobre os problemas do licenciamento ambiental no Brasil que poderiam ter
sido utilizadas pelos legisladores.

Reformas de politicas publicas também podem ser informadas pela percepcdo de
cidadaos, agentes econdmicos e agentes publicos. A percepc¢do - processo pelo qual
individuos organizam e interpretam suas impressdes -, que por sua vez resulta da
experiéncia pessoal frente a situacles reais, tem importante papel de influenciar a
formulacdo e a reforma de politicas publicas, como ocorreu com este projeto de lei. Mas



a percepcdo deve ser tratada com cautela e, sempre gue possivel, complementada por
estudos técnicos e evidéncias empiricas.

Empreendedores ou investidores que tiveram seus projetos retardados devido ao
licenciamento, politicos que tiveram suas obras favoritas suspensas ou atrasadas devido
a dificuldade de atenderem a requisitos da legislacdo ambiental, assim como
comunidades locais que entendem que tiveram seus direitos violados pela construcdo de
determinado empreendimento, desenvolvem percepcbes (em geral negativas) sobre o
processo de licenciamento que resultam de sua respectiva experiéncia. Quando
experiéncias semelhantes de varios individuos se reproduzem e sdo partilhadas,
constroem-se entendimentos coletivos que, ao serem veiculados publicamente, podem
ganhar proeminéncia politica.

Varios documentos analisados para a elaboracdo deste parecer e sintetizados na Secdo 3
como perspectivas — ou seja, forma ou aparéncia sob a qual algo se apresenta —refletem
a experiéncia coletiva de partes interessadas, como empresarios, dirigentes de orgdos
ambientais e organizacdes da sociedade civil. Considerar a percepcdo de grupos
beneficiados ou afetados por uma politica publica é importante e necessario, porém
insuficiente como fonte para propor reformas. Tal insuficiéncia é ainda maior em se
tratando de politicas ambientais, pois entre seus beneficiarios se incluem as geracdes
futuras. E notdvel que a percepcdo sobre o licenciamento ambiental registrada nesses
documentos é largamente negativa.

Por esse motivo, as analises feitas por parte de entidades externas, como érgdos de
controle, organizac®es internacionais, pelos préprios érgdos licenciadores e, em certa
medida, por pesquisadores, é fundamental para embasar propostas de reforma. Os
estudos desses agentes também apontam deficiéncias do licenciamento, mas também
destacam alguns beneficios e, invariavelmente, ressaltam sua importancia.

Os redatores do PL ou desconhecem ou ignoraram completamente toda a base de
conhecimento sobre licenciamento ambiental no Brasil. O texto espelha quase que
exclusivamente as preocupacdes e as supostas solucdes de eficiéncia sob a perspectiva
de determinadas partes interessadas de maior poder econémico e politico. Diversos
estudos mencionados na Seg¢do 3 deste parecer trazem recomendagdes convergentes
para a melhoria do licenciamento ambiental, mas o PL os ignorou.

Conforme apresentado no Quadro 2 e discutido anteriormente, entre os mais obvios
provaveis efeitos do PL esta a agilizagao do procedimento do licenciamentoambiental por
meio de isencdo de licencas e da redugcdo do rigor do licenciamento por meio de
modalidades simplificadas de licenciamento (e.g., Licenca por adesdo e compromisso -
LAC e licenca ambiental especial- LAE). Todavia, apesar da retdrica frequente de que a
simplificacdo e a isengcdo ndo afetam o desempenho ambiental dos empreendimentos,
nao foi identificado pelos autores deste parecer qualquer estudo empirico que ampare
tal afirmagdo. Tampouco foi encontrada evidéncia dos ganhos ambientais da
simplificacdo, nem mesmo nos érgdos ambientais estaduais que ja estdo implementando
modalidades simplificadas de licenca.



4.3 Falta de critérios gerais em uma lei que se intitula “Lei Geral”

A evolucdo da legislacdo ambiental brasileira é marcada por esforcos legislativos de
codificagdo e sistematizagdo nacional de normas. Isso fica claramente refletido nas
primeiras décadas do século 20, por meio da promulgacdo dos Codigos das Aguas e
Florestal, bem como no fim do século e virada do milénio, quando foram publicadas
importantes leis gerais sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos, o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo, o Estatuto das Cidades, a Politica Nacional de Residuos
Sdlidos, a Politica Nacional de Saneamento Basico; e, mais recentemente, a Lei de
Protecdo da Vegetacdo Nativa de 2012.

As regras do licenciamento ambiental, conforme explicado na Segdo 2 e ilustrado na
Figura 1, ainda restam dispersas em diferentes decretos e regulamentos infralegais, no
nivel federal, e por numerosas leis e regulamentos nos niveis estadual e municipal. Entre
0s argumentos mais frequentemente repetidos por defensores do PL nas comissdes e
audiéncias publicas do Congresso Nacional é de que a proposta pode diminuir a
guantidade excessiva de normas ambientais (anedoticamente quantificadas como sendo
da ordem de milhares?). Uma das maiores expectativas do PL é, portanto, que ele possa
sistematizar tais regramentos em uma Lei Geral, padronizando conceitos e,
principalmente, dando critérios gerais que facilitem a interpretacdo e implementagdo do
licenciamento ambiental.

E surpreendente, porém, que o PL, apesar de no seu art. 12 afirmar que a lei “estabelece
normas gerais para o licenciamento de atividade ou de empreendimento utilizador de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidor ou capaz, sob qualquer forma,
de causar degradacdo do meio ambiente (...)", traga tdo poucos critérios gerais. Apesar
da retdrica, o PL integra, com alteracdes essencialmente voltadas para dar agilidade
procedimental para empreendedores e érgdos licenciadores, os regramentos existentes
nas Resolucdes CONAMA 01/1986 e 237/1997, trazendo terminologia e modalidades de
licencas que ja sdo praticadas em diversos estados do pais.

Ao fazer isso, o PL mantém grande parte do atual modelo do licenciamento ambiental no
pais no qual os estados tém grande autonomia para criar seus proprios critérios gerais
para: a) fazer o enquadramento de atividades e empreendimentos sujeitos a (e isentos
de) licenciamento ambiental; b) estabelecer os requisitos documentais, termos de
referéncias e métodos de avaliagdo de impacto; c) instruir a participagdo publica e tomar
decisdes quanto ao deferimento ou indeferimento de licencas; e d) definir os requisitos
pos-licenca, como condicionantes e mecanismos e sistemas de controle e

2 Ainformagdo divulgada de que existem mais de 30 mil normas de licenciamento ambiental no Brasil pode ser classificada como “Fale
News” pois distorce a realidade. Essa alegacdo foi amplificada pelo relatério Confederagdo Nacional da IndUstria (CNI, 2013), que
menciona que a legislagdo ambiental “conta com mais de 27 mil normas federais e estaduais de meio ambiente”. A referéncia cita
dados da Consultoria RC Ambiental, porém, o nimero apresentadoincluitodos os atos juridicos relacionados a politica ambiental da
Unido, dos 27 Estados e do Distrito Federal — e ndo apenas aqueles especificos sobre o licenciamento ambiental. O levantamento
considera normas de toda a legislagdo ambiental, abrangendo TAMBEM atos administrativos sem forca normativa, como portarias que
instituem grupos de trabalho. Diversos instrumentos politicos multi-jurisdicionais brasileiros que sdo usados sem questionamentos,
se tratados sob essa mesma logica, teriam seus atos juridicos contabilizados na casa das dezenas de milhares.



acompanhamento. Se aprovado, o PL se transformara em uma lei que, como acontece
hoje, serda complementada por numerosas leis e regulamentos estaduais e municipais,
cada qual com critérios especificos.

Uma das lacunas de critérios gerais do PL mais graves, que tem sido recorrente apontada
por notas técnicas e pareceres contrarios ao PL, é a da falta de diretrizes para se
estabelecer listas de tipos e respectivos critérios de porte e potencial poluidor ou
degradador para atividades e empreendimentos sujeitos a licenciamento, os quais
continuardo a ser definidos pelos entes federativos (vide art. 42, § 12, do PL 2159/2021).
O efeito pratico desta lacuna é manter o sistema atual, no qual cada estado adota seus
proprios critérios gerando profundas diferencas de rigor procedimental e informacional
no licenciamento ambiental brasileiro (Rocha & Fonseca, 2017). Ainda deve ser
ponderada a intencdo do legislador de afastar normas gerais hoje presentes em
resolucdes do Conama, sem estabelecer regras na propria Lei Geral ou prever qualquer
tipo de regulamento minimo nacional. A fragmentacdo normativa, assim, tende a ser
intensificada.

Além disso, a falta de critérios gerais deixa o sistema de licenciamento ambiental
vulneravel a alteracdes infundadas na definicdo e parametrizacdo dessas tipologias, que
poderdo continuar sendo definidas por cada ente federativo para facilitar o
desenvolvimento econdmico de setores especificos da economia. Tal vulnerabilidade fica
exemplificada pelassucessivas mudancas de potencial poluidor e de critériode porte para
atividades agricolas e silviculturais em Minas Gerais. Conforme ilustra o Quadro 3, as
normas do Conselho Estadual de Politica Ambiental de Minas Gerais (COPAM), tratavam,
em 2004, como sendo de pequeno porte asculturas anuais menores que 100 ha (COPAM,
2004). Em 2017, o conselho mudou o critérios de corte para 200 ha (COPAM, 2017). E
mais recentemente, em 2025, para 1000 ha. A justificativa para tal alteracdo, como
destacou uma OSC de Minas Gerais, foi “comparar o que é exigido no licenciamento em
Minas e outros Estados, tomando base aqueles que exigem o menos possivel. Em
momento algum citou dados sobre resultados ambientais positivos nos Estados onde o
grau de licenciamento € minimo.” (AMDA, 2025).

Quadro 3 - Alteragbes nos critérios de potencial poluidor e linha de corte para “pequeno
porte” das atividades agricolas e silviculturais pelo COPAM em Minas Gerais

Critério de “pequeno” porte
paraisengao

2004 Médio Area Util < 100 ha
2017 Médio Area Util < 200 ha
2025 Pequeno Area Util < 1000 ha

Ano da regulagao Potencial Poluidor

Como se observa no Quadro 3, o drgdo normatizador do licenciamento ambiental em
Minas Gerais alterou drasticamente os critérios de enquadramento das atividades
agricolas aolongo dos anos, mas sem para isso ter evidéncias empiricas de qual seria o
real potencial poluidor dessas atividades. A isencdo de licenciamento e de respectivos



estudos prévios de impactoambiental, em Minas Gerais, ficara vulneravel a a¢des judiciais
fundamentadas no art. 225 da Constituicdo Federal que exige EIA para atividades
potencialmente poluidoras, que pode ser o caso das fazendas com areas de mais de 200
ha. Essa situacdo atual de alteracBes normativas do licenciamento ambiental pelos entes
federativos desprovidas de critérios gerais e base empirica poderd ndo apenas se manter,
mas agravar com o PL 2159/2021, pois o texto pretende flexibilizar inclusive as
propriedades de ‘médio’ porte, ao dizer que as “atividades e os empreendimentos de
pecudria intensiva de médio porte poderdo ser licenciados mediante procedimento
simplificado na modalidade por adesdao e compromisso”. Embora o critério de porte deva
continuar sendo definido pelos entes federativos, a explicitacdo de que portes “médios”
ndo necessitam de estudos de impacto ambiental pode incentivar uma desregulacdo do
licenciamento ambiental nos estados, no sentido de diminuir o rigor do licenciamento de
atividades que historicamente tém tido claro potencial de degradacdo ambiental.

4.5 O PL olha para o passado e ignora requisitos regulatorios
fundamentais para o futuro socioambiental brasileiro

Finalmente, cumpre destacar que o PL, apesar de estar prestes a ser aprovado em 2025,
trata essencialmente (Veja Quadro 2) de aspectos procedimentais e informacionais tipicos
das décadas de 1980 e 1990, quando ainda era embrionaria a regulacdo de assuntos hoje
essenciais para a sustentabilidade e que ja estdo sendo incorporados na legislacdo de
outros paises, tais como mudangas climaticas, impactos cumulativos, limites ecoldgicos e
avaliacGes estratégicas do territério. O Quadro 4 exemplifica alguns desses temas
regulados internacionalmente.

Quadro 4 - Temas emergentes tratados em leis de licenciamento ambiental e avaliacio
de impacto em diferentes paises e regides

Pais/regido Tema Legislagao
Avaliacdo Ambiental Directiva 2001/42/EC do Parlamento
Unido Europeia Estratégica (AAE) e avaliagdo  Europeu e do Conselhode 27 de junho
de impactos cumulativos de 2001

Requisito de avaliacdo de
efeitos climaticos no
licenciamento

Impact Assessment Act, S.C. 2019, c. 28,
s. 1

Western Australia Environmental Factor
Guideline —Greenhouse Gas Guidelines
(EFG-GHG) under the Environmental
Protection Act 1986 (EP Act)

. Limites ecoldgicos para A politica da “Ecological Conservation
China ~ . ] »
aprovacado de projetos Redline (ECR)” de 2017

Ha muitos anos, diversos paises, sobretudos aqueles da Unido Europeia, preocupam-se
com o planejamento estratégico do territério realizando avaliacdes ambientais
estratégicas. As AAEs sdo avaliacdo de impacto ambiental aplicadas ndo a projetos, mas a

Requisito de quantificacdo de
Australia gases efeito estufa (GEE) no
licenciamento




politicas, planos e programas de desenvolvimento. Elas tém um carater estratégico, pois
se voltam para a identificacdo de impactos ambientais em escalas espaciais mais
abrangentes. A avaliacdo estratégica facilita ndo apenas a identificacdo de impactos
cumulativos, mas também a implementacdo do licenciamento ambiental de projetos ao
dar diretrizes mais tangiveis para a aceitabilidade ou ndo de impactos socioambientais de
diferentes projetos em determinada regido. A AAE tem, portanto, o potencial de dar mais
seguranca juridica e agilidade para o licenciamento ambiental. Versées anteriores do PL
2159/2021 previam a AAE, mas este requisito foi retirado do texto. Nesse sentido, restara
pendente no Brasil a melhoria do licenciamento ambiental por meio deste importante
instrumento.

Outra questdo mais contemporanea do licenciamento ambiental é a incorporacdo das
mudancas climaticas, seja por meio de requisitos de mitigagdo ou de adaptagdo. Os
processos de licenciamento ambiental no Brasil sdo quase que completamente incapazes
de identificar impactos climaticos. Ao contrario do Canada, da Australia (Quadro 4) e de
varios outros paises (Mayembe, Simpson, Rumble, & Norton, 2023) que ja regularam em
alguma medida a incorporacdo da variavel climatica no licenciamento, no Brasil a
regulacdo, mais comum no nivel estadual, costuma se ater a requisitos de diagndsticos e
de propostas vagas de medidas de mitigacdo. O PL 2159/2021 ndo trata em nada as
mudancas climaticas e, com esta lacuna, perde a oportunidade de fortalecer os
compromissos climaticos do Brasil, de modo a atrair mais investimentos.

Outra lacuna critica do PL é a da falta de propostas concretas para que, de fato, surjam
mecanismos integrados de informacdo socioambiental que incentivem a consideragdo de
fatores locacionais (ou territoriais) nas tomadas de decisdo do licenciamento. A
observacdo de limites ecoldgicos na aprovacdo de projetos, como eventualmente faz
China (Quadro 4), ou sociais para obras e investimentos depende da integra¢do de bases
de dados. Infelizmente, o PL 2159/2021, apesar de prever requisitos nesse sentido, ndo
tem propostas para a integracdo desses sistemas nas tomadas de decisdo, devendo,
portanto, manter o status quo, que € de fragmentar os dados nacionais em dezenas de
bancos de dados estaduais e municipais sem que isso, necessariamente, fortaleca as
tomadas de decisdo do licenciamento ambiental.

Tais lacunas desconstroem um argumento recorrente em defesa do PL 2159/2021 de que
a futura lei estaria “modernizando” o licenciamento ambiental no pais. A nacionalizacdo
da simplificacdo e da isencdo de licencas, uma das grandes “novidades” do PL, € uma
pratica histérica permitida desde as Resolugdes CONAMA 01/1986 (vide art. 42) e
237/1997 (vide art. 12, § 19).

Além disso, o PL, ao subestimar os potenciais impactos dos projetos sujeitos a
licenciamento ambiental simplificado e superestimar a capacidade dos drgaos
licenciadores de fiscalizar e controlar os impactos na etapa de pds-licenca, deverd
incentivar um modelo de desenvolvimento econémico mais retrogrado, como se via das
décadas de 1960, 70 e 80, nas quais diversas obras e projetos eram implementados
aceleradamente, gerando impactos adversos sem a devida prevencdo, mitigacdo e
compensacgao.



5. Conclusoes

O objetivo deste parecer técnico foi analisar em que medida o PL 2159/2021 podera
resolver os problemas da pratica do licenciamento ambiental no Brasil. Com base na
anadlise de dezenas de documentos, conclui-se que o PL & profundamente limitado, pois
busca tratar sobretudo o problema da baixa eficiéncia procedimental. O PL ndo trata o
problema de harmonizacdo e integracdo de regramentos entre entes federativos, como
se espera de uma Lei Geral. O PL 2159/2021, na pratica, propde reunir em uma Lei
diversos requisitos que ja existem no atual quadro normativo infralegal (como as
resolugdes CONAMA 01/1986 e 237/1997), sem alteracGes significativas, tendo como
provavel consequéncia agravar a atual légica de fragmentacdo de critérios entre entes
federativos.

Embora o PL tenha sido motivado, em tese, por preocupac¢des com a seguranca juridica
do setor empresarial, a falta de embasamento empirico e de critérios técnico-juridicos
defensaveis paraa instituicdo das medidas de agilizacdo (e.g., simplificacdo e isencdo de
licencgas) e de enfraquecimento da participacdo de érgaos e autoridades intervenientes
podera culminar em aprovacdo de obras e projetos que causam significativa degradagao
ambiental e fiquem, portanto, vulneraveis a san¢des administrativas, inquéritos e acbes
judiciais. Tem-se, portanto, uma situacdo paradoxal: a busca por seguranca juridica pode
agravar a inseguranca juridica.

E compreensivel a polémica em torno do PL 2159/2021. Afinal, o projeto de lei tem tido
apoio mais claro e recorrente de parte do setor empresarial (industrias, setor elétrico e
agro), enquanto diversas outras partes interessadas (6rgdos licenciadores federal e
municipais, OSC, ministérios publicos e pesquisadores) se opdem ao texto. E um PL,
portanto, que atende as expectativas de uma fracdo da sociedade brasileira. A polémica
decorre ainda dos diversos riscos que estdo envolvidos na futura lei. Tais riscos e efeitos
negativos foram recentemente destacados pela Comissdo Tripartite Nacional® em nota
publica emitida em julho de 2025 (MMA, 2025), que concluiu, entre outros pontos, que
o PL:

e Apresenta riscos ao funcionamento coordenado do SISNAMA,;

e Fragiliza a articulagdo entre as politicas urbanas, ambientais e de regularizacdo
fundiaria;

e (Com a previsdo de uso da LAC para empreendimentos especificos, como
duplicacdo e pavimentacdo de rodovias e ferrovias, distorce sua natureza
declaratéria e compromete a ldgica preventiva do licenciamento ambiental;

e (Com aexclusdo da responsabilizacdo, bem como medidas preventivas,
mitigatdrias e compensatorias, por impactos ambientais causados por terceiros,
compromete a efetividade do licenciamento ambiental e enfraquece o principio
da responsabilidade ambiental, ao abrir brechas para a omissdao de medidas
necessarias a prevencdo e mitigacdo de danos;

3 A Comiss3o Tripartite estd prevista na Lei Complementar 140/2011 (art. 49).



Com as alteracdes da manifestacdo de Unidades de Conservacao, reduz a
capacidade de controle do érgdo responsavel e ignora a complexidade e a
sensibilidade dos atributos ambientais protegidos; e

Reduz a eficacia da atuacdo supletiva dos drgaos ambientais.

As analises realizadas aqui indicam riscos adicionais, tais como:

Perda ou diminuicdo do papel do licenciamento ambiental de mediar conflitos
entre diferentes interesses;

Desvalorizacdo do licenciamento ambiental como instrumento de garantia para
financiamentos e investimentos;

Continuidade ou agravamento do problema da heterogeneidade de regras
adotadas pelos estados e municipios;

Inseguranca juridica para empreendedores e investidores; e

Diminuicdo da eficacia do licenciamento ambiental no controle de impactos e
riscos de atividades e empreendimentos potencialmente causadores de
degradacdo ambiental.

De maneira geral, esta analise indica que o PL 2159/2021, além de ndo solucionar
satisfatoriamente os problemas do licenciamento ambiental no Brasil, traz riscos e
problemas adicionais, representando, portanto, um caso claro de oportunidade perdida

pelo Congresso Nacional.
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